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Introduzione 
Fra i princìpi supremi coessenziali alla forma di Stato sia italiana che spagnola vi 
sono il principio di unità ed il principio di autonomia: princìpi, anche in tensione tra 
di loro, che, in una costante dialettica politico-costituzionale, sono alla perenne 
ricerca di un bilanciamento che non comporti il ‘sacrificio’ di uno a fronte di un 
maggior riconoscimento dell’altro1. 
A garanzia del principio di autonomia vi è senz’altro –anzi ne è l’aspetto 
peculiare– il riconoscimento della potestà statutaria, id est di quella competenza che 
l’autonomia territoriale ha al fine di darsi un proprio statuto, e quindi la possibilità –
costituzionalmente riconosciuta– di poter normare, seppur nel rispetto di limiti e 
vincoli, anch’essi costituzionalmente previsti, su ampie e diverse materie. Se ogni 
statuto ha per definitionem un contenuto, una problematica risalente nel tempo (ma 
ancora oggi più che attuale) è la quaestio di quanti (e quali) contenuti può avere uno 
statuto; detto in altri termini, ciò che è in discussione è se lo statuto sia legittimato 
ad avere un contenuto limitato a quello delineato dalla Carta costituzionale ovvero 
se il legislatore statutario possa spingersi al di là di quello e, quindi, quali siano i 
contenuti legittimamente possibili per tale fonte del diritto. 
In dottrina si è parlato, a tal proposito, di un duplice contenuto statutario. 
Analizzando gli statuti delle Regioni ordinarie e delle Comunidades Autónomas 
(d’ora in poi CCAA), ci si rende conto che essi contengono, in primo luogo, ciò che le 
Carte costituzionali individuano come loro contenuto (il riferimento normativo è 
all’art. 123 Cost. per l’Italia e all’art. 147 Cost. per la Spagna) e, inoltre, che questo è 
stato sempre accompagnato da un contenuto ulteriore, cioè non riconducibile ai 
                                                        
1 S. GAMBINO (a cura di), Regionalismi e statuti. Le riforme in Spagna e in Italia, Milano, 2008; I. 
GARCÍA MORILLO, Autonomia, asimmetria e principio di eguaglianza: il caso spagnolo, in S. GAMBINO (a 
cura di), Stati nazionali e poteri locali. La distribuzione territoriale delle competenze. Esperienze 
straniere e tendenze attuali in Italia, Rimini, 1998, pp. 103 e ss. 
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disposti costituzionali appena richiamati: tale contenuto, eccedente quello 
costituzionalmente richiesto, è stato definito, appunto, come eventuale2. 
Il lavoro di Tesi avrà ad oggetto due ordinamenti costituzionali per molti 
aspetti simili, la cui vicinanza, evidentemente non geografica, ma costituzionale, ne 
permette la comparazione. Entrambi i modelli rientrano nella forma di Stato 
regionale, che trova nel testo costituzionale la definizione tassativa dei contenuti 
statutari. In entrambi i Paesi, i legislatori regionali statutari hanno inteso il 
contenuto dello statuto delle Regioni e delle CCAA non limitato al c.d. contenuto 
necessario, ma esteso anche a quello eventuale. Dunque, se con la nozione di 
contenuto ‘necessario’ ci si riferisce a quello specificato nel testo costituzionale, con 
la nozione di contenuto ‘ulteriore’ o ‘eventuale’ ci si riferisce a tutti quei contenuti 
che, pur se presenti nei testi statutari, non sono riconducibili all’elenco delle materie 
che lo statuto deve contenere così come definito in Costituzione. L’interesse al tema 
è dettato dalle materie che sono oggetto di normazione nel contenuto eventuale 
degli statuti; in esso, infatti, trova una precisa ed analitica positivizzazione la materia 
dei princìpi e dei diritti. 
Lo studio dovrà iniziare con il prendere in esame l’ampia dottrina che da tempo 
si interroga sulla legittimità o meno di tale contenuto ulteriore negli statuti delle 
Regioni ordinarie italiane e delle Comunidades Autónomas e, dunque, sui princìpi e 
sui diritti come contenuto eventuale degli statuti di tali autonomie territoriali. 
Nel lavoro che segue, si potrà costatare che il dibattito dottrinario su tale 
tematica (alimentato in Italia a seguito della riforma del Titolo V, ed in particolare 
dell’art. 123 Cost., e in Spagna dalle molteplici riforme statutarie che si sono 
susseguite a partire dalla metà degli anni 2000) ha preceduto diverse ed importanti 
decisioni pronunciate dalla Corte costituzionale italiana e dal Tribunal constitucional 
de España, che, a loro volta, hanno alimentato il dibattito che ne è seguito. Infatti, 
entrambe le Corti hanno avuto l’occasione di pronunciarsi sulla legittimità di tale 
                                                        
2 In dottrina, cfr. U. DE SIERVO, Statuti regionali, in Enciclopedia del diritto, XLIII, Milano, 1990, 
p. 1008; A. D’ATENA, Statuti regionali, in Enciclopedia Giuridica, Roma, 1993, p. 5. 
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contenuto, ovvero sulla legittimità delle diverse disposizioni statutarie eccedenti il 
contenuto necessario dello stesso. 
La questione dei princìpi e dei diritti come contenuto legittimo (pur se 
eventuale) degli statuti delle Regioni ordinarie e delle Comunidades Autonomas –per 
quello che si rileverà analizzando la giurisprudenza costituzionale delle Corti di 
entrambi gli ordinamenti analizzati–, risulta essere di estrema attualità, anche e 
soprattutto alla luce della giurisprudenza costituzionale di entrambi i Paesi, che, 
come si cercherà di dimostrare nel corso del lavoro, non può dirsi espressiva di una 
giurisprudenza definitiva sul punto. 
Comparare due sistemi che tra di loro conoscono diverse affinità, d’altronde, 
non significa eludere le significative differenze che intercorrono tra i due modelli di 
regionalismo. Si parla di due modelli, perché differente è la concezione 
costituzionale della via all’autonomia e della possibilità di diversificazione fra le 
stesse autonomie territoriali. Nell’ordinamento italiano, come è ampiamente noto, è 
lo stesso testo costituzionale che riconosce ogni singola Regione in cui è diviso 
l’ordinamento territoriale nel suo complesso, secondo una vera e propria 
‘enumerazione costituzionale’ che le costituisce (si v. l’art. 131 Cost.). Nel modello 
spagnolo, invece, il testo costituzionale non riconosce alcuna Comunità Autonoma, 
ma ammette (eventualmente e non necessariamente) la sua costituzione, solo a 
seguito di una ‘attivazione all’autonomia’, da parte della stessa (futura) Comunità 
Autonoma (d’ora in poi CA). Il corso della storia ha fatto sì che l’ordinamento 
spagnolo si regionalizzasse, così come quello italiano, ma con velocità diversa da 
quest’ultimo. 
Infatti, in Italia, al momento di delineare il nuovo ordinamento regionale, 
durante i lavori dell’Assemblea costituente, si decise di prevedere la compresenza di 
due tipi di Regione3: alle quindici Regioni ad autonomia ordinaria si accompagnano 
le cinque Regioni ad autonomia speciale alle quali –secondo quanto prescrive l’art. 
                                                        
3 Sul punto, cfr. A. ANZON, I poteri delle Regioni. Lo sviluppo attuale del secondo regionalismo, 
Torino, 2008, pp. 28 e ss. 
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116 Cost.4– vengono attribuite “forme e condizioni particolari di autonomia secondo 
statuti speciali adottati con legge costituzionale”. 
Guardando alle Regioni ad autonomia ordinaria, nell’ordinamento 
costituzionale italiano si è formalizzato un regionalismo di tipo simmetrico, mentre 
nell’ordinamento costituzionale spagnolo ogni singola Comunità Autonoma ha 
conosciuto una propria via all’autonomia5 venendosi a costituire, in un sistema a 
geometria variabile6, un regionalismo a velocità asimmetrica. In questo risiede la più 
pregnante differenza tra i due modelli di regionalismo che si prenderanno in 
considerazione, che potrebbe riflettersi sul possibile contenuto dello statuto. 
Nell’ordinamento costituzionale spagnolo, a differenza che in quello italiano, lo 
statuto svolge una funzione costitutiva dell’ente regionale e deve contenere, quindi 
(e tra l’altro), le competenze che ogni singola Comunità Autonoma decide di 
assumere come proprie e, dunque, le materie su cui il legislatore regionale potrà 
esercitare la propria potestà legislativa, con la conseguenza che tra i contenuti 
necessari dello statuto rientrano (rectius devono rientrare) le “competenze assunte 
nel quadro stabilito dalla Costituzione”, ex art. 147, co. 2, Costituzione spagnola 
(d’ora in poi CE). 
Il costituente spagnolo, dunque, ha inteso aggiungere alla tipica funzione 
esercitata dallo statuto, cioè quella inerente all’organizzazione interna dell’ente, 
                                                        
4 A seguito dell’entrata in vigore della l. cost. n. 3/2001, ai due tipi di Regione di cui si sta 
parlando nel testo se ne è aggiunto, come è noto, un terzo, previsto, appunto, dall’art. 116, co. 3, 
Cost. Con chiara ispirazione al c.d. ‘regionalismo asimmetrico’, la Regione ad autonomia ordinaria, 
previa intesa con lo Stato, può accedere ad “Ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia, 
concernenti le materie di cui al terzo comma dell’articolo 117 e le materie indicate dal secondo 
comma del medesimo articolo alle lettere l), limitatamente all’organizzazione della giustizia di pace, 
n) e s), [che] possono essere attribuite ad altre Regioni, con legge dello Stato, su iniziativa della 
Regione interessata, sentiti gli enti locali, nel rispetto dei princìpi di cui all’articolo 119. La legge è 
approvata dalle Camere a maggioranza assoluta dei componenti, sulla base di intesa fra lo Stato e la 
Regione interessata”. 
5 Cafè para todos vs. tabla de quesos, dunque. In dottrina, per tutti, cfr. A. D’ATENA, Diritto 
regionale, Torino, 2011, pp. 43-44. 
6 Cfr., in tal senso, L. M. LÓPEZ GUERRA, El modelo autonómico como modelo variable, in A. L. 
MONREAL FERRER (a cura di), El Estado de las Autonomías, Madrid, 1991, pp. 65 e ss. 
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anche la disciplina delle competenze, ovvero del loro riparto7; quest’ultima funzione, 
evidentemente, non rientra fra quelle riconosciute costituzionalmente al legislatore 
regionale statuario italiano, con la conseguenza che il nostro regionalismo risulta di 
tipo simmetrico visto che tutte le Regioni ordinarie hanno una medesima 
competenza alla luce del dettato costituzionale. 
Si può fin da subito anticipare che queste (rilevanti) differenze non sono 
comunque tali da poterne derivare, rispetto al tema che sarà oggetto di analisi, delle 
notevoli divergenze interpretative. 
Per l’analisi del possibile contenuto dello statuto non ci si dovrà intrattenere 
solo sul dato positivo che a livello costituzionale attribuisce un concreto contenuto 
agli statuti delle Regioni sia italiane che spagnole, quanto piuttosto sui rapporti tra le 
fonti del diritto e, quindi, tra la Costituzione e lo statuto, e tra quest’ultimo e le leggi 
ordinarie (statali e, soprattutto, regionali). Seguendo tale metodo che si adotterà 
nell’analisi sia dell’ordinamento italiano che di quello iberico, e alla luce dell’oggetto 
della nostra trattazione, non possono non essere prese in adeguata considerazione 
le diverse disposizioni costituzionali che, nella constante tensione di cui prima si 
parlava tra autonomia e unità, tendono ad assicurare il principio supremo di 
eguaglianza tra tutti i cittadini, a prescindere dal luogo di residenza, per valutare se 
esse siano disposizioni tali da porsi come limite alla possibilità che lo statuto 
contenga diritti o, piuttosto, se tale limite sia dovuto al posto che lo statuto occupa 
nell’ordinamento costituzionale. 
L’analisi, inoltre, si accompagnerà ad una lettura della giurisprudenza 
costituzionale di entrambi i Paesi, che ha conosciuto delle importanti decisioni da 
parte dei supremi organi del controllo della costituzionalità, i quali, per molti versi, –
per come si avrà modo di argomentare– non hanno definitivamente chiuso la 
questione circa la legittimità del contenuto eventuale degli statuti, contribuendo 
vieppiù ad una crescita esponenziale dell’‘incertezza’ che caratterizza questa 
tematica. 
                                                        
7 In piena continuità con la definizione costituzionale dello statuto come norma institucional 
básica, che crea la CA ed assume le competenze, cfr. J. Ma. CASTELLÁ ANDREU, La función 
constitucional del Estatuto de Autonomía de Cataluña, Barcellona, 2004, p. 50. 
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L’ordinamento costituzionale italiano è stato interessato durante il biennio 
1999-2001 dalla più rilevante (e penetrante) riforma della Costituzione, quella che 
ha riguardato gran parte del Titolo V. A seguito di tale riforma (è più precisamente 
con la l. cost. n. 1 del 1999), si è completamente ridisegnata la potestà statutaria 
delle Regioni a statuto ordinario8 e, da questo momento in poi, la maggior parte 
delle Regioni si è data un nuovo statuto; si è così ripresentata, sotto nuove spoglie, 
la risalente questione del contenuto degli statuti, come già avvenuto durante la 
prima regionalizzazione conosciuta nel nostro ordinamento, quella degli anni ’70. 
Nell’ordinamento spagnolo, invece, le riforme statutarie, che anche in questo caso 
hanno interessato la maggior parte delle Comunità Autonome, non hanno seguito 
alcuna riforma costituzionale, ma si devono al più ampio percorso di rivendicazione 
dell’autonomia politica e, dunque, statutaria. 
In ultimo, anche in riferimento all’iter seguito per la riforma dei testi statutari 
spagnoli, si rileva una differenza con la procedura di approvazione degli statuti delle 
Regioni ordinarie italiane che sono atti (interamente) regionali. Nell’ordinamento 
spagnolo, invece (similmente a quanto avveniva in Italia prima della riforma del 
1999), il testo di revisione statutaria viene redatto a livello regionale per poi essere 
approvato a livello statale, avendo lo statuto la forma della legge organica: lo 
statuto, quindi, non potrà essere revisionato unilateralmente, necessitando di un 
concorso di volontà di Stato e CA. A seguito di tale (aggravato) procedimento di 
formazione, gli statuti delle CCAA (come del resto quelli delle Regioni a statuto 
ordinario) sono fonti rigide, con la diretta conseguenza che l’intero contenuto 
statutario, anche quello c.d. eventuale-ulteriore, non potrà essere revisionato con il 
ricorso ad una semplice legge ordinaria, bensì secondo le regole procedurali 
(aggravate) previste per la riforma dello statuto. 
                                                        
8 Una riforma che, in ogni caso, continua a muoversi nel più complessivo disegno della 
Costituzione del 1947, avendo il legislatore statutario “ripudiato” il modello spagnolo, cfr., in tal 
senso, A. D’ATENA, L’Italia verso il federalismo: taccuini di viaggio, Milano, 2001, p. 178. 
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Parte Prima 
Gli statuti delle Regioni ordinarie e il loro contenuto 
 
SOMMARIO: Capitolo I. Le disposizioni di principio nei primi statuti delle Regioni a statuto 
ordinario – 1. Il contenuto degli statuti ex art. 123 Cost. secondo il dettato del testo costituzionale 
del 1947 – 1.1. Tesi favorevoli e tesi contrarie all’inserimento delle ‘norme programmatiche’ negli 
statuti ad autonomia ordinaria – 2. Le (prime) pronunce della Corte costituzionale sul contenuto 
necessario ed eventuale degli statuti regionali – Capitolo II. La riforma del Titolo V e il nuovo art. 
123 Cost. – 1. Lo statuto come fonte a competenza riservata e specializzata – 2. La nuova stagione 
statutaria e le nuove disposizioni concernenti princìpi e diritti – Capitolo III. La Corte costituzionale 
e il contenuto eventuale degli statuti ordinari: l’inefficacia giuridica delle norme programmatiche 
– 1. Le sentt. nn. 2, 372, 378 e 379 del 2004 – 1.1. Norme programmatiche statutarie vs norme 
programmatiche costituzionali – 1.2. Mancanza del carattere precettivo e vincolante delle 
enunciazioni statutarie contenenti princìpi e diritti – Capitolo IV. Il contenuto eventuale degli 
statuti delle regioni ordinarie – 1. I princìpi e i diritti come (legittimo) contenuto eventuale degli 
statuti di autonomia dopo le riforme costituzionali – 2. I princìpi e i diritti come contenuto 
eventuale degli statuti ordinari (critica) – 3. Le sentenze sulle enunciazioni finalistiche e il vizio di 
incompetenza mascherato – 4. Consulte statutarie e contenuto eventuale degli statuti. 
 
Capitolo I 
Le disposizioni di principio nei primi statuti 
delle Regioni a statuto ordinario 
1. Il contenuto degli statuti ex art. 123 Cost. secondo il dettato del testo 
costituzionale del 1947 
Le tematiche che si vogliono analizzare non si propongono all’indomani delle 
riforme costituzionali che hanno avuto ad oggetto il Titolo V della Costituzione 
italiana e che si sono susseguite a cavallo fra la fine degli anni novanta e l’inizio degli 
anni duemila; piuttosto, esse costituiscono una quaestio risalente agli statuti dei 
primi anni settanta, che ha rappresentato (ma, a dire il vero, rappresenta tuttora nei 
c.d. statuti di ‘seconda generazione’9) uno degli aspetti di “maggior novità”10 della 
prima fase statutaria. Infatti, superato dopo più di un ventennio il congelamento del 
                                                        
9 Per riprendere il titolo di un volume collettaneo curato da R. BIFULCO, Gli statuti di seconda 
generazione. Le Regioni alla prova della nuova autonomia, Torino, 2006. 
10 E. CHELI, La Regione Toscana, in E. CHELI, U. DE SIERVO, P. CARETTI, G. STANCANELLI, D. SORACE (a 
cura di), Commento allo statuto della regione Toscana, Milano, 1972, p. 22. 
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regionalismo italiano, questo ha conosciuto come suo primo passo la redazione degli 
statuti regionali ed è proprio a seguito della concretizzazione del contenuto degli 
statuti che la dottrina ha iniziato ad interrogarsi sulla legittimità dello stesso. 
La questione si poneva per il fatto che il contenuto dei ‘nuovi’ statuti, che 
andava ben di là della prescrizione costituzionale ex art. 123 Cost., conferiva ad essi 
la fisionomia di un programma generale dell’azione regionale, espresso “nella 
costruzione di un documento di contestazione politica nei confronti di talune 
inadempienze storiche dell’apparato centrale, [assumendo] le forme più specifiche 
di una interpretazione evolutiva (e in taluni casi libera) del testo costituzionale”11, 
con l’intento di offrire risposta ad una “fase caratterizzata tanto dall’accresciuta 
pressione della domanda sociale che dall’avvento di nuovi quadri politici periferici in 
posizione competitiva con la classe nazionale”12. 
Dopo un biennio (1970-1971) caratterizzato da lunghe, complesse ed articolate 
discussioni, i primi statuti furono approvati ed entrarono in vigore. Alle discussioni 
dottrinarie13 che anticiparono14 e seguirono15 tale evento bisogna riferirsi per 
                                                        
11 Ult. Op. cit., p. 23. 
12 Ult. Op. cit., p. 23. Cfr., anche, G. AMATO, Premesse, in ID. (a cura di), Commentario allo 
statuto della regione Lazio, Milano, 1972, p. 5; F. PIZZETTI, Osservazioni sulle norme di principio degli 
statuti delle regioni ordinarie, in Giurisprudenza costituzionale, 2/1971, p. 2878. 
13 Sui dibattiti che si svolsero in quegli anni, di recente, cfr. Q. CAMERLENGO, Le fonti regionali 
del diritto in trasformazione, Milano, 2000, pp. 57-62; A. ANZON, La Corte condanna all’«inefficacia 
giuridica» le norme «programmatiche» degli statuti regionali ordinari, in Giurisprudenza 
costituzionale, 6/2004, pp. 4057 e ss.; M. BENVENUTI, Le enunciazioni statutarie di principio nella 
prospettiva attuale, in R. BIFULCO (a cura di), Gli statuti di seconda generazione, cit., Torino, 2006, 
pp. 22-27; M. ROSINI, Le norme programmatiche dei nuovi statuti, in M. CARLI, G. CARPANI, A. 
SINISCALCHI (a cura di), I nuovi statuti delle regioni ordinarie. Problemi e aspettative, Bologna, 2006, 
pp. 31-35; E. LONGO, Regioni e diritti. La tutela dei diritti nelle leggi e negli statuti regionali, 
Macerata, 2007, pp. 233-238; S. PIAZZA, Spigolature intorno ad alcune “norme di principio” dello 
statuto della regione Lombardia, in www.osservatoriosullefonti.it, 2/2008, pp. 1-2. 
14 V. ONIDA, I contenuti programmatici degli statuti regionali, in Relazioni sociali, 9-10/1970, 
pp. 643 e ss.; U. DE SIERVO, Cronaca delle fasi di formazione dello statuto della Regione toscana, in 
Giurisprudenza costituzionale, 3/1970, pp. 1969 e ss. 
15 G. AMATO, Premesse, in ID. (a cura di), Commentario allo statuto della regione Lazio, cit., pp. 
3-11; A. BARDUSCO, Lo Stato regionale italiano, Milano, 1980, pp. 56-63; S. BARTOLE, L’autonomia 
regionale come problema di diritto costituzionale, in Diritto e società, 3/1973, pp. 556-583; F. 
BASSANINI, V. ONIDA, Problemi di diritto regionale, II. Gli statuti regionali di fronte al Parlamento, 
Milano, 1971, pp. 58-67; E. CHELI, La Regione Toscana, cit., pp. 22-44; P. GIOCOLI-NACCI, G. MEALE, 
Commento allo statuto della regione Puglia, Milano, 1973, pp. 6-10; G. CUOMO, C. ROSSANO, 
Commento allo statuto della regione Molise, Milano, 1973, pp. 2-7; S. D’ALBERGO, La fase 
“costituente” regionale nel rapporto democrazia-diritto, in Democrazia e diritto, 3/1971, pp. 169-
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apprezzare l’opportunità o meno dell’inserimento nella fonte statuto di disposizioni 
contenenti princìpi e diritti16. 
Come dicevamo, le discussioni, animate anche da un dibattito dottrinale assai 
ampio ed autorevole, si sono concentrate, fra l’altro, sull’opportunità di prevedere 
varie e diverse “norme programmatiche”17, sulla loro legittimità, sulla nozione di 
                                                                                                                                                                                        
180; V. ITALIA, Gli statuti nel diritto pubblico, Milano, 1971, pp. 156 e ss.; ID., Disposizioni generali, in 
ID., A. BARDUSCO (a cura di), Commento allo statuto della regione Lombardia, Milano, 1973, pp. 3-56; 
ID., Problemi sull’interpretazione degli statuti ordinari delle regioni, in ID., Problemi di diritto 
regionale. Saggi sulla potestà legislativa delle regioni a statuto ordinario, Milano, 1976, pp. 3-17; F. 
LEVI, La regione, in ID. (a cura di), Commento allo statuto della regione Piemonte, Milano, 1972, pp. 
6-14; T. MARTINES, Prime osservazioni sugli statuti delle regioni di diritto comune, in ID., I. FASO, Gli 
statuti regionali, Milano, 1972, pp. III-XIV; L. MIGLIORINI, Princìpi programmatici, in C. CAMILLI, L. 
MIGLIORINI, G. TARANTINI (a cura di), Commento allo statuto della regione Umbria, Milano, 1974, pp. 
9-18; F. PIZZETTI, Osservazioni sulle norme di principio degli statuti delle regioni ordinarie, in 
Giurisprudenza costituzionale, 2/1971, pp. 2866-2894; F. ROVERSI MONACO, Princìpi fondamentali, in 
ID. (a cura di), Commento allo statuto Emilia-Romagna, Milano, 1972, pp. 7-16; D. SERRANI, Momento 
costituente e statuti. Gli statuti regionali fra innovazione e tradizione, in Rivista trimestrale di diritto 
pubblico, 1/1972, pp. 600-615; ID., La lenta nascita delle regioni, in Politica del diritto, 3/1971, pp. 
311-337; ID., Introduzione, in ID. (a cura di), Commento allo statuto della regione Marche, Milano, 
1972, pp. 3-25; F. SORRENTINO, Lo statuto regionale nel sistema delle fonti, in Giurisprudenza 
costituzionale, 1/1971, pp. 423-455; G. TARANTINI, Disposizioni generali, in C. CAMILLI, L. MIGLIORINI, G. 
TARANTINI (a cura di), Commento allo statuto della regione Puglia, Milano, 1974, pp. 6-10; L. VANDELLI, 
Antinomia tra statuti regionali e leggi statali, in Diritto e società, 4/1973, pp. 869-905. 
16 Le norme cosiddette programmatiche si ritrovavano in quasi tutti i primi statuti regionali, 
anche se quantitativamente e qualitativamente in misura diversa: vedi artt. 3-9 statuto Abruzzo; art 
5 statuto Basilicata; art. 3 statuto Calabria; artt. 4-8 statuto Campania; artt. 3-5 statuto Emilia 
Romagna; artt. 47 e ss. statuto Lazio; artt. 4-6 statuto Liguria; artt. 3-4 statuto Lombardia; artt. 4-8 
statuto Marche; artt. 3-4 statuto Molise; artt. 2-9 statuto Piemonte; artt. 1-20 statuto Puglia; artt. 3-
5 statuto Toscana; artt. 4-23 statuto Umbria; artt. 2-5 statuto Veneto. 
17 La dottrina, fin da subito, ha adoperato, per la designazione delle norme statutarie 
definenti le finalità dell’ente Regione, la terminologia di ‘norme programmatiche’, per determinarne 
la forte similitudine con quelle norme costituzionali aventi profili simili e sulle quali già la letteratura 
aveva dibattuto subito dopo l’entrata in vigore della Carta costituzionale, cfr., fra i molti, E. CHELI, La 
Regione Toscana, cit., pp. 22 e ss.; G. AMATO, Premesse, cit., p. 107; F. BASSANINI, V. ONIDA, Problemi 
di diritto regionale, cit., p. 58; F. PIZZETTI, Osservazioni sulle norme di principio degli statuti delle 
regioni ordinarie, cit., p. 2866; F. ROVERSI MONACO, Princìpi fondamentali, cit., p. 8. Fra i maggiori 
sostenitori di tale terminologia bisogna ricordare senz’altro U. DE SIERVO (Gli statuti delle regioni, 
Milano, 1974, pp. 284-285) che tende a precisare che là dove ci si limita “a fissare un obiettivo, ci si 
trova dinanzi ad una norma programmatica” e dunque è preferibile usare la nozione di 
programmaticità ad altre avanzate in dottrina, risultando essa la più pregnante perché “corrisponde 
alla ratio con cui [tali norme] sono state poste in essere: volendo rivendicare un ruolo all’ente 
Regione di rappresentante politico di tutta la collettività regionale, gli si è fatto pertanto carico di 
contribuire alla realizzazione dello sviluppo complessivo dell’intera Regione”. D’altra parte, c’è chi, 
invece, visto che la distinzione tra norme programmatiche e norme precettive nell’ordinamento 
italiano non ha più ragion d’essere, preferisce parlare di ‘norme di fine’ o ‘norme di principio’, 
norme, id est, contenenti valori da realizzare o interessi da soddisfare nella collettività; in tal senso 
F. LEVI, La regione, cit., p. 7; F. PIZZETTI, Osservazioni sulle norme di principio degli statuti delle regioni 
ordinarie, cit., p. 2866. 
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‘programmaticità’ ad esse attribuita e sul significato da assegnare alla loro presenza 
negli statuti d’autonomia. 
Prima di passare alla ricostruzione del dibattito dottrinario e, solo in seguito, 
alla giurisprudenza che si è espressa sul punto, pare opportuno iniziare richiamando 
il dato positivo, al fine di apprezzare il parametro costituzionale dal quale partire per 
valutare il contenuto degli statuti regionali. 
Il disposto costituzionale da prendere in considerazione è l’art. 123 Cost. che, 
prima della riforma del 1999, così recitava nel suo primo comma: “Ogni Regione ha 
uno statuto il quale, in armonia con la Costituzione e con le leggi della Repubblica, 
stabilisce le norme relative all’organizzazione interna della Regione. Lo statuto 
regola l’esercizio del diritto di iniziativa e del referendum su leggi e provvedimenti 
amministrativi della Regione e la pubblicazione delle leggi e dei regolamenti 
regionali”; nel secondo comma, si stabiliva che “Lo statuto è deliberato dal Consiglio 
regionale a maggioranza assoluta dei suoi componenti, ed è approvato con legge 
della Repubblica”. 
Con la disposizione costituzionale, oltre ad essere determinata la procedura di 
formazione dello statuto18, erano stabiliti sia i limiti ‘esterni’, vale a dire l’armonia 
                                                        
18 La dottrina si è soffermata molto su tale disposizione. Superata la tesi di chi parlava degli 
statuti come di regolamenti (“nonostante l’approvazione, [gli statuti] non hanno efficacia 
legislativa”, così G. ZANOBINI, La gerarchia delle fonti nel nuovo ordinamento, ora in Scritti vari di 
diritto pubblico Milano, 1955, p. 382), se da un lato si definiva lo statuto regionale come atto avente 
valore di legge regionale, dall’altro se ne parlava come di una atto avente forza di legge statale. Vi 
era anche chi ricostruiva la fonte statutaria come atto complesso. La dottrina che per prima si è 
occupata del tema apprezzava lo statuto come atto normativo regionale, in quanto lo statuto 
sarebbe in sé perfetto nel momento della sua deliberazione da parte del consiglio regionale, mentre 
l’approvazione parlamentare si sarebbe limitata ad esercitare una mera forma di controllo sulla 
statuizione regionale (potendo il Parlamento o approvarla o rinviarla al Consiglio stesso), fissandone 
i limiti ed assolvendo ad una funzione di integrativa dell’efficacia; in tal senso F. SORRENTINO, Lo 
statuto regionale nel sistema delle fonti, cit., p. 428 (una posizione meno netta si ritrova in F. 
SORRENTINO, Le fonti del diritto, in G. AMATO, A. BARBERA, Manuale di diritto pubblico, Bologna, 1984, 
p. 180); G. MIELE, Gli statuti regionali, in Rassegna di Diritto Pubblico, 1949, p. 40; L. PALADIN, La 
potestà legislativa regionale, Padova, 1959, p. 115; C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, II, IX 
ed., Padova, 1976, p. 920; V. CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale. II. L’ordinamento 
costituzionale italiano (le fonti normative), Padova, 1993, p. 126; L. CARLASSARE, La promulgazione 
degli statuti delle regioni ordinarie ad autonomia ordinaria, in La Regione e il governo locale, 
1/1965, p. 62; A. PIZZORUSSO, Delle fonti del diritto, in Commentario Scajola-Branca sub artt. 1-9, 
Roma, 1977, pp. 427-428; E. CHELI, La Regione Toscana, cit., p. 30; P. BISCARETTI DI RUFFIA, Diritto 
costituzionale, Napoli, 1972, p. 686; T. MARTINES, Il Consiglio regionale, Milano, 1981, pp. 100-104; T. 
MARTINES, A. RUGGERI, Lineamenti di diritto regionale, Milano, 1984, p. 127; F. CUOCOLO, Commento 
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con la Costituzione e le leggi della Repubblica, che i limiti ‘interni’ (id est, riguardanti 
l’oggetto) concernenti il contenuto che doveva necessariamente essere disciplinato 
nella fonte statuto. Anche se (a differenza di quanto potrebbe apparire a seguito 
della riforma del Titolo V, su cui ci si soffermerà in seguito) la prescrizione del 
contenuto poteva sembrare abbastanza chiara, in quanto riferita alle sole norme di 
                                                                                                                                                                                        
allo statuto della regione Liguria, Milano, 1973, pp. 28-31; F. BASSANINI, L’attuazione 
dell’ordinamento regionale, Firenze, 1970, p. 101; E. Gizzi, Questione regionale e statuti, in Quaderni 
regionali, 2/1985, pp. 550. Era fonte regionale per L. VANDELLI, Antinomia tra statuti regionali e leggi 
statali, in Diritto e società, 4/1973, p. 879; A. D’ATENA, Forma e contenuto degli statuti regionali, in 
AA.VV., Scritti in onore di Vezio Crisafulli, II, Padova, 1985, p. 227 (secondo il quale si era dinanzi ad 
un atto regionale non legislativo non perfezionato fino al procedimento di approvazione); V. ITALIA, 
Problemi sull’interpretazione degli statuti ordinari delle regioni, in ID., Problemi di diritto regionale. 
Saggi sulla potestà legislativa delle regioni a statuto ordinario, Milano, 1976, p. 12 (che ne parla 
come di un atto normativo regionale); G. MIELE, La regione nella Costituzione italiana, Firenze, 1949, 
p. 55 (per il quale lo statuto era un atto sostanzialmente e formalmente regionale); M. PEDRAZZA 
GORLERO, Le fonti del diritto. Lezioni, Padova, 1995, pp. 99 e ss. Dunque, gli statuti ordinari erano atti 
dei consigli regionali, anche se la loro approvazione doveva avvenire con una successiva legge della 
Repubblica; visto che il Parlamento non poteva modificare il testo deliberato dalla Regione, a 
questa doveva essere riconosciuta piena autonomia statutaria, dovendosi intendere con tale 
potestà, non riconosciuta, invece, alle Regioni a statuto speciale ex art. 116 Cost., la facoltà di 
deliberare in ordine al proprio statuto, in tal senso cfr. F. PIZZETTI, Parte VII, in G. NEPPI MODONA, 
Stato della Costituzione. Oltre la bicamerale, le riforme possibili, Milano, 1998, p. 480. Se questa era 
la posizione dominante fra la prima dottrina, in seguito, anche alla luce di una contrattazione 
avvenuta con procedure informali tra i poteri statali e regionali per il raggiungimento di una 
concorde volontà tra i due organi, tale tesi fu superata da altra dottrina. Numerosi sono, infatti, gli 
Autori che negavano la possibilità che lo statuto potesse essere considerato perfetto a seguito della 
sola deliberazione consiliare, potendo il Parlamento richiedere una nuova deliberazione, avendo lo 
statuto la forma della legge statale ed essendo deliberato dal Presidente della Repubblica e 
pubblicato nella Gazzetta Ufficiale dello Stato, L. PALADIN, Le fonti del diritto italiano, Bologna, 1996, 
pp. 302-306; ID., Diritto regionale, Padova, 1985, p. 57; G. ZAGREBELSKY, Il sistema costituzionale delle 
fonti del diritto, Torino, 1984, p. 242; S. BARTOLE, Statuti regionali, in Novissimo Digesto, Torino, 
1987, p. 557; U. DE SIERVO, Gli statuti delle regioni, Milano, 1974, p. 159; ID., Statuti regionali, in 
Enciclopedia del diritto, XLIII, Milano, 1990, pp. 1004 e ss.; A. BARDUSCO, Lo stato regionale italiano, 
Milano, 1980, p. 43. Quest’ultima dottrina, però, anche se imputava lo statuto allo Stato, da una 
parte ne parlava come di un atto complesso (per tutti U. DE SIERVO, Gli statuti delle regioni, Milano, 
1974; ID., U. De SIERVO, Art. 123, in Commentario alla Costituzione, fondato da G. BRANCA e 
continuato da A. PIZZORUSSO, Bologna-Roma, 1990, pp. 101-176) vista la confluenza di due volontà 
(per P. GASPARRI, Gli ordinamenti giuridici delle Regioni, in Raccolta di scritti in onore di Arturo Carlo 
Jemolo, Vol. III, Milano, 1963, p. 226, era il risultato di due atti legislativi complementari), dall’altra, 
ne criticava tale configurabilità, visto che i due interventi erano comunque preordinati al 
soddisfacimento di interessi diversi e l’atto era imputabile esclusivamente allo Stato (per tutti L. 
PALADIN, Diritto regionale, VII ed., Padova, 2000, p. 56). Riguardo alla giurisprudenza della Corte, una 
chiarezza sulla configurabilità dell’atto statuto tardò ad arrivare e, comunque, non fu presa 
posizione chiara e cristallina sul punto; infatti, con la sent. n. 10/1980, la Corte ha inteso ricostruire 
(seppur in maniera implicita) lo statuto regionale come fonte statale rifuggendo, dunque, dalle tesi 
dottrinarie che lo inquadravano come fonte regionale. Come si vedrà nel paragrafo successivo, la 
problematica inerente alla configurazione della fonte statuto è stata completamente superata alla 
luce della riforma costituzionale che ha interessato l’art. 123 Cost. operata dall’art. 3 della l. cost. n. 
1/1999. 
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organizzazione interna, i legislatori statutari, oltre alle norme che disciplinavano gli 
aspetti più propriamente organizzativi19, hanno inserito interi titoli rubricati ed 
indicanti “obiettivi prioritari”20, “princìpi generali”21, “finalità principali”22 ovvero 
                                                        
19 Come la delega delle funzioni amministrative alle Province, ai Comuni e agli altri enti locali. 
Cfr., sul punto, la sent. n. 993/1988 (punto terzo del considerato in diritto) dove si legge 
testualmente che “la materia delle deleghe agli enti locali è certamente compresa nella 
organizzazione interna”, corsivi nostri. 
20 Ad esempio, l’art. 45 dello statuto della Regione Lazio così disponeva: “La Regione assume 
la politica di piano come impegno e metodo democratico di intervento, in concorso con lo Stato e 
con gli enti locali, nella attività economica pubblica e privata, per indirizzarla e coordinarla ai suoi 
obiettivi e ai fini sociali secondo i princìpi sanciti dalla Costituzione”. La Regione, in relazione a tali 
fini e con l’obiettivo prioritario di conseguire la piena occupazione, con particolare riguardo ai 
giovani e alle donne e l’elevamento del tenore di vita della popolazione “promuove lo sviluppo 
dell’agricoltura, anche attraverso l’associazionismo e la cooperazione riconoscendo il lavoro dei 
singoli membri della famiglia coltivatrice, dell’artigianato, delle attività industriali, commerciali e 
turistiche e della cooperazione; promuove, altresì, il diritto all’istruzione, in ogni sua forma e grado, 
alla sicurezza ed assistenza sociale e alla salute, nonché lo sviluppo dei servizi sociali con particolare 
riguardo alla casa, ai trasporti, alle attrezzature ed agli impianti per l’infanzia, il tempo libero e le 
attività sportive; determina l’assetto del territorio, promuovendone, nel rispetto delle sue 
caratteristiche naturali, la piena valorizzazione, eliminando situazioni di squilibrio sociale, 
territoriale e settoriale; difende l’ambiente naturale, ispirando la propria legislazione a princìpi di 
politica ecologica ed a iniziative volte a preservare ed a valorizzare il patrimonio storico, artistico e 
culturale”. 
21 Secondo l’art. 5 del (previgente) statuto della Regione Basilicata (l. n. 350 del 1971): “È 
compito della Regione rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che limitando di fatto la 
libertà e l’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l’effettiva 
partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica e sociale della Regione. In 
particolare la Regione, nell’ambito delle sue competenze costituzionali: promuove le libere attività 
delle collettività e degli enti locali, opera per il superamento degli squilibri della Regione e concorre 
all’armonico sviluppo dell’intero territorio nazionale; opera per rendere effettivi il diritto allo studio 
e il diritto al lavoro, assicurando la piena occupazione, la valorizzazione di tutte le risorse umane e 
materiali e la tutela dei diritti dei lavoratori, della donna, della infanzia e degli anziani; assicura a 
tutti i cittadini i servizi sociali, tra cui quelli inerenti all’abitazione, all’istruzione, alla salute e 
sicurezza sociale, ai trasporti, alle strutture ed attività sportive; adotta le iniziative necessarie per 
assicurare la funzione sociale della proprietà ed acquisire alla gestione pubblica i servizi regionali di 
interesse generale; attua le riforme necessarie per stabilire equi rapporti sociali nelle campagne; 
promuove lo sviluppo dell’agricoltura basato sulla proprietà diretto-coltivatrice, sul libero 
associazionismo contadino e su una industria collegata all’agricoltura; assume iniziative in favore 
delle zone e delle comunità montane; promuove lo sviluppo industriale del turismo e della 
cooperazione; potenzia l’impresa artigiana e ne favorisce l’ammodernamento; promuove ed attua 
un organico assetto del territorio nel quadro di uno sviluppo pianificato degli insediamenti umani e 
delle infrastrutture sociali; predispone ed attua piani per la difesa del suolo, per la prevenzione ed 
eliminazione delle cause di inquinamento; difende l’ambiente naturale ispirando la propria 
legislazione e pianificazione territoriale a princìpi di politica ecologica, atti a preservare e ad elevare 
le condizioni di vita dei cittadini, e a promuovere la conoscenza, la valorizzazione, la tutela e la 
gestione del patrimonio storico, artistico e culturale; istituisce parchi e riserve naturali; favorisce la 
valorizzazione dell’originale patrimonio linguistico, di cultura e di costume di cui sono portatrici le 
comunità locali; promuove il progresso della cultura in ogni sua libera manifestazione, 
l’associazionismo giovanile e dei lavoratori nelle città e nelle campagne; assume iniziative per 
assicurare un’ampia e democratica informazione, intervenendo nell’organizzazione e nelle gestioni 
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“obiettivi preminenti”23, con la conseguenza che si è parlato degli statuti nati nel 
1970 come di statuti “orientati”24, cioè volti a influenzare l’indirizzo politico del 
legislatore regionale. 
Le Regioni, dunque, nella fase della loro (prima) elaborazione statutaria25, 
hanno inteso il campo d’intervento su cui esprimersi come riferito ad ampi spazi 
                                                                                                                                                                                        
dei servizi pubblici ad essa relativi; contribuisce alla ricerca scientifica in collegamento con le 
organizzazioni nazionali e locali”. 
22 L’art. 4 dello statuto della Regione Toscana (l. n. 343 del 1971) recitava: “La Regione, 
nell’esercizio delle funzioni e dei poteri conferiti dalla Costituzione ed anche in concorso con lo 
Stato e con gli enti locali, in particolare: promuove le condizioni che rendono effettivi il diritto al 
lavoro, allo studio e alla cultura e la parità giuridica e sociale della donna, tutela il lavoro in tutte le 
sue forme ed applicazioni, sostiene il pieno esercizio dei diritti di libertà e di organizzazione dei 
lavoratori ed il loro intervento negli indirizzi dell’economia; garantisce che l’assetto del territorio sia 
rivolto alla protezione della natura, della salute e delle condizioni di vita delle generazioni attuali e 
future, promuovendo la realizzazione di un giusto rapporto tra città e campagna, subordinando a 
queste necessità gli interventi relativi alle opere di interesse pubblico, agli insediamenti umani e 
all’attività produttive, interviene per difendere il suolo e le foreste, per regolare le acque, per 
prevenire ed eliminare le cause di inquinamento; assicura l’assistenza sociale e la tutela sanitaria 
uguale e gratuita, promuove l’istituzione delle unità sanitarie locali, attua le misure necessarie per 
istituire un sistema di sicurezza sociale articolato democraticamente, riconosce il contributo delle 
associazioni volontarie; agisce perché siano assicurati a tutti i cittadini i servizi sociali: la casa, i 
trasporti, le attività culturali, sportive, turistiche e ricreative, soprattutto in rapporto alle esigenze 
dei nuclei familiari e della gioventù; concorre alla difesa del paesaggio e del patrimonio storico e 
artistico della Toscana, anche al fine di sviluppare il turismo e le attività economiche connesse; 
adotta e promuove le riforme necessarie per il conseguimento di equi rapporti sociali nel settore 
agricolo e per il suo riassetto produttivo, superando il presente regime fondiario e contrattuale, 
riconosce nelle proprietà e nelle imprese individuali e associate dei coltivatori diretti e nella 
cooperazione le strutture fondamentali dell’agricoltura toscana, interviene a sostegno della 
professionalità agricola; agevola e tutela l’artigianato, anche nelle sue forme associate; promuove e 
favorisce in ogni settore la cooperazione a carattere di mutualità e senza fini di speculazione; 
promuove e agevola l’organizzazione delle attività commerciali e distributive al fine prevalente della 
tutela dei consumatori; opera per il superamento degli squilibri territoriali e settoriali nell’ambito 
della Regione, assume iniziative per le zone e le comunità montane e contribuisce al superamento 
degli squilibri dell’intero territorio nazionale; contribuisce allo sviluppo della ricerca scientifica, della 
cultura ed all’organizzazione dell’istruzione, anche universitaria; assume iniziative per assicurare 
un’ampia e democratica informazione, anche intervenendo nel controllo dei servizi pubblici relativi; 
concorre all’attuazione di un sistema tributario informato ai principî della capacità contributiva e 
della progressività; favorisce l’espansione delle relazioni economiche e culturali della Toscana con 
l’estero”. 
23 Così era rubricato, ad esempio, l’art. 3 dello statuto della Regione Umbria (legge n. 
480/1971): “La Regione opera per il pieno sviluppo della persona umana e per il progresso 
economico, civile e culturale della comunità abruzzese. A tal fine agisce per il superamento degli 
squilibri sociali, settoriali e territoriali esistenti nel proprio interno e nei confronti delle grandi aree 
economiche della Repubblica. In collegamento con le altre Regioni meridionali, l’Abruzzo assume 
iniziative concrete per il rinnovamento e la valorizzazione del Mezzogiorno d’Italia”. 
24 Così E. CHELI, La Regione Toscana, cit., p. 37. 
25 Si è parlato a proposito di una vera e propria fase di “costituente regionale”, cfr. G. AMATO, 
Premesse, cit., p. 3; E. CHELI, La Regione Toscana, cit., p. 24. Molto critico sull’uso di tale 
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normativi, al di là della mera organizzazione interna dell’ente stesso: hanno 
guardato al contenuto necessario fissato dall’art. 123 Cost. non come all’unico da 
prevedere26, ma come ad un contenuto obbligatorio da poter, comunque, 
accompagnare con altro facoltativo perché eventuale27. 
Scorrendo le norme programmatiche contenute negli statuti di prima 
generazione, si nota con immediatezza una vera e propria riproduzione di gran parte 
delle competenze regionali così come distribuite dall’art. 117 Cost. La riproduzione 
non è pedissequa, sia perché limitata ad alcune di esse, sia in quanto ne prevede 
altre, come la tutela dell’ambiente28 o il diritto allo studio29. Ma, oltre a richiamare la 
potestà normativa regionale, gli statuti si riferivano implicitamente ad altre 
disposizioni costituzionali contenenti princìpi supremi: su tutti, il principio di 
eguaglianza, nella sua veste formale e, soprattutto, sostanziale. Così, ad esempio, 
nello statuto della Regione Basilicata si leggeva che “É compito della Regione 
rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale, che limitando di fatto la libertà 
e l’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e 
l’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economica e 
sociale della Regione”30. Queste norme furono da subito aggettivate come 
                                                                                                                                                                                        
terminologia è F. CUOCOLO, Commento allo statuto della regione Liguria, cit., pp. 10-11, in quanto lo 
statuto, pur contribuendo a ‘costituire’ le Regioni dando a ciascuna la propria struttura 
organizzativa fondamentale, è sempre espressione di un potere costituito. 
26 Soprattutto per il legislatore statale che aveva stilato un elenco, appunto tassativo, degli 
oggetti da dover essere disciplinati dal legislatore statutario; si v. la l. n. 62 del 1953 (c.d. legge 
Scelba) con i suoi 75 articoli che disciplinavano, in modo a dir poco minuzioso, il contenuto 
statutario; la legge fu poi abrogata dalla successiva l. n. 1084 del 1970. 
27 Cfr. G. BALLADORE PALLIERI, Diritto costituzionale, X ed., Milano, 1972, p. 365. Giova, d’altra 
parte, ricordare che l’eventuale omissione delle norme programmatiche negli statuti non avrebbe 
tolto “nulla ai contenuti dell’autonomia regionale”; di tale opinione era, invece, T. MARTINES, Prime 
osservazioni sugli statuti delle regioni di diritto comune, cit., p. VI. 
28 Statuti delle Regioni Emilia-Romagna (art. 3); Liguria (art. 4); Veneto (art. 4); Umbria (art. 
4); Lazio (art. 45); Campania (art. 5); Basilicata (art. 5). 
29 Statuti delle Regioni Emilia-Romagna (art. 3, co. 3, lett. l), la Regione opera per “rendere 
effettivo il diritto all’istruzione e alla cultura fino ai più alti livelli, per tutti i cittadini”; pare subito 
chiaro che non si è dinanzi ad una mera trasposizione della previsione costituzionale –
dell’assistenza scolastica ex art. 117, testo previgente– in quella statutaria); Lombardia (art. 45, co. 
2); Abruzzo (art. 9). 
30 Art. 5, co. 1, dello statuto Regione Basilicata. Ma si vedano anche l’art. 3, co. 1, statuto 
Campania; art. 4, co. 1, statuto Marche; art. 3 statuto Piemonte; art. 2, co. 2, statuto Puglia; art. 3, 
co. 1, statuto Toscana; art. 4 statuto Umbria. 
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‘programmatiche’31, anche se, contestualmente, veniva sottolineato il carattere 
fuorviante di tale terminologia32. 
Così facendo, le Regioni, oltre a riproporre nella fonte statuto le competenze 
ad esse già attribuite dall’art. 117 Cost. (come l’assistenza scolastica, la tutela della 
salute, …) o ad esse estranee (come, ad esempio, la libertà di informazione33)34, 
hanno inteso positivizzare, tra le proprie finalità principali e gli obiettivi prioritari o 
preminenti, la tutela del commercio, il sostegno alla politica culturale, la 
predisposizione e l’attuazione di piani atti a preservare e ad elevare le condizioni di 
vita dei cittadini, la promozione della conoscenza, la valorizzazione, la tutela e la 
gestione del patrimonio storico, artistico e culturale, la protezione dell’ambiente35. 
È proprio a causa di questa ‘ingombrante’ presenza di norme finalistiche negli 
statuti ordinari che la dottrina si è interrogata sulla possibilità che lo statuto fosse la 
fonte adatta (e legittima) a definire delle regole programmatiche rivolte al 
legislatore regionale. 
                                                        
31 Siamo dinanzi ad una espressione molto nota alla dottrina costituzionalistica riferita a tutte 
quelle norme costituzionali che, anche se aventi contenuto precettivo, erano “rivolte 
originariamente e direttamente ai soli organi dello Stato, ed anzitutto, con certezza, almeno agli 
organi legislativi”, così V. CRISAFULLI, La Costituzione e le sue disposizioni di principio, Milano, 1952, p. 
52; ID., Le norme “programmatiche” della costituzione, in ID., Stato, popolo, governo, Milano, 1985, 
p. 55. 
32 Visto che le norme contenute negli statuti non sono fra loro omogenee e la problematica 
inerente la loro vincolatività (ricordando per questo le norme programmatiche costituzionali) è solo 
una fra le tante, in tal senso, cfr. F. PIZZETTI, Osservazioni sulle norme di principio degli statuti delle 
regioni ordinarie, cit., p. 2866; L. MIGLIORINI, Princìpi programmatici, cit., p. 15; F. LEVI, La regione, p. 
7. 
33 Artt. 5 e 62 statuto Basilicata; 56 statuto Calabria; 48 statuto Campania; 5 statuto Emilia-
Romagna; 4 statuto Liguria; 5 e 54 statuto Lombardia; 32 statuto Marche; 42 statuto Molise; 4 
statuto Toscana; 11 statuto Umbria; 35 statuto Veneto, 8 statuto Piemonte. 
34 Si richiamano, fra le tante, le disposizioni statutarie nelle quali si afferma che la Regione 
“interviene per il superamento di ogni stato di esclusione dalla pienezza della vita sociale” (art. 4 
statuto Toscana), “promuove la parità giuridica e sociale della donna” (art. 4 statuto Piemonte), 
coordina “le attività commerciali ed agevola l’organizzazione razionale del sistema di distribuzione 
per la tutela del consumatore”, “concorre alla tutela del paesaggio e del patrimonio storico e 
artistico”(art. 4 statuto Abruzzo). 
35 V. gli artt. 2 statuto Emilia Romagna; 4 statuto Lombardia; 4 statuto Toscana; 6 statuto 
Umbria; 4 statuto Veneto. 
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1.1. Tesi favorevoli e tesi contrarie all’inserimento delle ‘norme 
programmatiche’ negli statuti ad autonomia ordinaria 
In tutti i previgenti statuti di autonomia si rinvenivano disposizioni contenenti 
princìpi tendenti a manifestare una identità regionale espressione delle distinte 
“anime”36 delle Regioni o delle comunità regionali, fino ad allora evidentemente 
sopite e che la stagione statutaria permetteva di svelare e di concretizzare nella 
scrittura degli statuti, da alcuni fin da subito definiti carte costituzionali37 e dai quali, 
per altri, si ricavava quantomeno l’impressione di essere dinanzi a mini-
costituzioni38. Da parte loro, dunque, i Consigli regionali (e il Parlamento) hanno 
inteso disegnare delle ‘piccole’ Costituzioni, tali da potersi porre in completa 
autonomia valoriale39. 
La dottrina, fin da subito, si è interrogata non solo sull’opportunità di inserire le 
norme programmatiche in tale tipologia di atto fonte, ma anche sulla loro 
legittimità, nonché sulla normatività delle stesse. 
Sin dall’inizio, si è posta all’attenzione della comunità scientifica la possibilità 
che l’inserimento delle disposizioni programmatiche negli statuti determinasse una 
imposizione di limiti contenutistici e teleologici alla stessa legislazione regionale: 
                                                        
36 Cfr. V. ITALIA, Disposizioni generali, cit., p. 4. 
37 G. AMATO, Premesse, cit., p. 1. Lo stesso Autore, a distanza di soli tre anni, tende a smorzare 
l’enfasi che seguì l’approvazione dei (nuovi) statuti degli anni Settanta, proprio in una prefazione al 
commento allo statuto della Regione Umbria che uscì, appunto, a quasi tre anni dall’elaborazione 
dello stesso, cfr. G. AMATO, Prefazione, in C. CAMILLI, L. MIGLIORINI, G. TARANTINI (a cura di), Commento 
allo statuto della regione Umbria, Milano, 1974, p. 1. 
38 T. MARTINES, Prime osservazioni sugli statuti delle regioni di diritto comune, cit., p. VI. 
Qualificazione data “con distaccata ironia”, così T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di 
diritto regionale, Milano, 2008, p. 141, o, comunque, con “sottile vena di ironia”, tende a precisare 
A. SPADARO, Il limite costituzionale dell’armonia con la Costituzione e i rapporti fra lo Statuto e le 
altre fonti del diritto, in Le Regioni, 3/2001, p. 477, nt. 44. 
39 Anche se è indubbio che questa fosse la volontà ultima degli statuenti, dalla lettura delle 
carte statutarie non si può non convenire con autorevolissima dottrina per la quale l’indirizzo 
politico statutario appare sostanzialmente omogeneo, (T. MARTINES, ult. Op. cit., p. VIII) con la 
conseguenza che “le varie comunità regionali si pongono gli stessi obiettivi da raggiungere, 
interpretano in modo unitario i contenuti dell’autonomia, rivendicando la loro qualità di soggetti 
attivi della più ampia comunità statale pienamente legittimati, nell’ambito delle loro competenze a 
partecipare al processo attuativo della Costituzione”. Si v., anche, G. AMATO, Premesse, cit., p. 5. 
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non, dunque, un indice di futuro impulso dell’autonomia regionale40, quanto, 
piuttosto, un freno ai poteri legislativi regionali41. 
Numerosi sono gli Autori che propendevano per l’illegittimità dell’inserimento 
delle norme programmatiche all’interno dello statuto regionale. La loro 
interpretazione si basava sulla considerazione del mancato rispetto dei limiti 
disegnati dall’art. 123 Cost.42. Nel definire il contenuto degli statuti, tale disposto 
non aveva inteso farvi rientrare le norme contenenti princìpi e diritti; per come è 
stato osservato, il concetto di organizzazione, per quanto “intensamente possa 
esserne sottolineata la sua strumentalità rispetto ai fini che la collettività intende 
perseguire, se non altro per ragioni di chiarezza terminologica e di aderenza ai testi 
positivi […,] non può mai arrivare sino al punto di comprendere qualsiasi disciplina 
sostanziale di rapporti sociali”43. Lo statuto non potrebbe, dunque, dettare norme 
sostanziali senza esorbitare dai limiti della propria competenza, invadendo lo spazio 
attribuito sia alla leggi-cornice che alle leggi regionali44. 
L’illegittimità dell’inserimento deriverebbe ancora da una duplice circostanza, 
cioè dall’introduzione di disposizioni che vanno ad incidere sia sulle materie di 
competenza dello Stato, sia sulle materie di competenza legislativa delle Regioni. In 
materia di competenza statale, l’illegittimità atterrebbe a due possibili previsioni: in 
primo luogo, al caso di statuto contenente norme incidenti su materia estranea alla 
competenza legislativa delle Regioni (con la conseguente violazione delle norme 
costituzionali attributive della competenza esclusiva dello Stato sulla normazione 
delle materie ex art. 117, co. 1, Cost., testo precedente alla riforma); in secondo 
luogo, al caso di statuto contenente norme incidenti sulla potestà concorrente ex 
                                                        
40 F. BASSANINI, V. ONIDA, Problemi di diritto regionale, cit., p. 62. 
41 F. SORRENTINO, Lo statuto regionale nel sistema delle fonti, cit., p. 450; A. ROMANO, 
L’autonomia statutaria delle Regioni di diritto speciale, in Giurisprudenza costituzionale, 1/1971, p. 
1030; E. CHELI, La Regione Toscana, cit., p. 37. 
42 F. SORRENTINO, Lo statuto regionale nel sistema delle fonti, cit., p. 449; G. LOMBARDO, La 
potestà statutaria delle Regioni a statuto ordinario, in Nuova rassegna, 1972, p. 1927; L. PALADIN, La 
potestà legislativa regionale, cit., p. 109; F. BASSANINI, L’attuazione dell’ordinamento regionale, cit., 
p. 39. 
43 F. SORRENTINO, Lo statuto regionale nel sistema delle fonti, cit., p. 449, dunque, alla potestà 
statutaria la disciplina dell’organizzazione ed alla potestà legislativa la disciplina sostanziale. Cfr., 
altresì, A. D’ATENA, Forma e contenuto degli statuti regionali, cit., p. 236. 
44 F. LEVI, La regione, cit., p. 7. 
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art. 117 Cost., con la conseguenza di una possibile lesione della competenza statale 
a determinare i princìpi generali della materia. 
Chi guardava a queste norme in termini di illegittimità, pertanto, argomentava 
che il mancato rispetto del limite costituzionale (rappresentando, id est, la disciplina 
dell’art. 123 Cost. l’unico contenuto possibile) avrebbe comportato un’espropria-
zione della funzione propria della legislazione di cornice, con conseguente 
valicamento della riserva statutaria45; in altri termini, il mancato rispetto dell’ambito 
materiale riservato allo statuto avrebbe prodotto una indebita invasione di 
competenza riservata al legislatore ordinario abilitato, ex art. 117 Cost., a porre in 
essere la c.d. legislazione di cornice. 
Il procedimento di formazione delle due fonti (statuto e legge) comportava un 
effetto limitante per il quale l’indicazione delle scelte sostanziali operata nelle 
disposizioni dello statuto avrebbe indotto, come conseguenza, (quella) di ‘irrigidire’ 
le scelte delle future maggioranze consiliari, non avendo queste la possibilità di 
discostarsene se non –beninteso– con il procedimento di revisione statutaria. 
Questa forte compromissione del potere legislativo spettante ai consigli regionali 
comportava, di conseguenza, una palese violazione del principio democratico46. 
L’invasione di competenza, dunque, non sarebbe stata limitata ai soli ambiti 
oggettivi riservati alla disciplina di altre fonti47, ma avrebbe prodotto anche una 
limitazione della libertà di scelta politica delle diverse maggioranze consiliari 
alternantisi nel tempo, che si sarebbero viste assoggettate ai vincoli posti dalle 
(allora) maggioranze artefici della scrittura statutaria48. 
Fra le critiche mosse all’inclusione delle norme programmatiche negli statuti, vi 
era anche quella che si soffermava sul fatto che la trasposizione di alcune sole 
                                                        
45 V. ONIDA, I contenuti programmatici degli statuti regionali, in Relazioni sociali, 9-10/1970, p. 
646. 
46 Cfr. F. SORRENTINO, Lo statuto regionale nel sistema delle fonti, cit., p. 450; S. BARTHOLINI, 
Rapporti fra i supremi organi regionali, Padova, 1961, p. 66; F. CUOCOLO, Commento allo statuto 
della regione Liguria, cit., p. 76; A. D’ATENA, Forma e contenuto degli statuti regionali, cit., p. 237; G. 
ZAGREBELSKY, Il sistema costituzionale delle fonti del diritto, cit., p. 244. Contra, U. DE SIERVO, Gli 
statuti delle regioni, Milano, 1974, pp. 290-292; ID., Art. 123, cit., p. 148. 
47 E. GIZZI, Manuale di diritto regionale, Milano, 1986, p. 116. 
48 F. SORRENTINO, Lo statuto regionale nel sistema delle fonti, cit., p. 110; F. ROVERSI MONACO, 
Princìpi fondamentali, cit., p. 14. 
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disposizioni di principio peccava, appunto, di ‘parzialità’. Anche quando tali 
disposizioni si limitavano alla trascrizione di princìpi già positivizzati in Costituzione, 
questa non era precisa, con la conseguenza di accentuare alcuni princìpi e non altri, 
riportati, per altro, non fedelmente; dal che, potevano derivare rilevanti (e difformi) 
modifiche sul loro contenuto normativo49. 
Fra coloro i quali si schieravano a favore della legittimità delle norme c.d. 
programmatiche, vi era chi sottolineava che era la stessa natura di tali norme –
ferma restando, comunque, la loro portata giuridica– a far sì che esse non potessero 
comunque produrre effetti giuridici incisivi se non a seguito di provvedimenti 
attuativi50. Ma, anche rifacendosi al testo costituzionale, questo non avrebbe 
pregiudicato la presenza di enunciazioni di principio, visto che il riferimento alle 
norme relative all’organizzazione interna della Regione, presente nell’art. 123 Cost. 
(testo previgente), non precludeva, anzi non poteva essere indifferente agli obiettivi 
dell’azione regionale che si voleva che venissero a concretizzarsi proprio ad opera 
dell’organizzazione dell’ente regionale51. Più in generale, si riteneva che le censure 
                                                        
49 Cfr. F. SORRENTINO, Lo statuto regionale nel sistema delle fonti, cit., p. 451. Contra, v. F. 
PIZZETTI, Significato ed efficacia delle disposizioni di principio contenute negli statuiti regionali, in P. 
BARILE (a cura di), Le Regioni: politica o amministrazione?, Milano, 1973, p. 220. 
50 Cfr. S. BARTOLE, Statuti regionali, in Novissimo Digesto, Torino, 1987, p. 553, l’A. tende a 
sottolineare che vi sarà una nuova fase di controllo della loro conformità a Costituzione da parte 
degli organi statali, allorquando saranno predisposti i provvedimenti regionali in attuazione delle 
disposizioni di principio; in tal senso già F. BASSANINI, V. ONIDA, Problemi di diritto regionale, cit., p. 
63. Cfr, altresì, E. CHELI, La Regione Toscana, cit., p. 37; E. BALBONI, G. PASTORI, Il governo regionale e 
locale, in G. AMATO, A. BARBERA (a cura di), Manuale di diritto pubblico. II L’organizzazione 
costituzionale, V ed., Bologna, 1997, p. 376. 
51 Cfr. S. BARTOLE, Statuti regionali, cit., p. 554; S. D’ALBERGO, La fase “costituente”, cit., p. 175; 
U. DE SIERVO, Gli statuti delle regioni, cit., p. 291; F. LEVI, La regione, cit., p. 7; F. CUOCOLO, Commento 
allo statuto della regione Liguria, cit., p. 81. A tal proposito, in dottrina si è distinto tra disposizioni 
programmatiche inerenti le regole sull’organizzazione e norme sui valori da realizzare, con la 
conseguenza che solo le norme programmatiche attinenti l’organizzazione regionale sono 
pienamente ammissibili nello statuto regionale e non anche quelle finali, alle quali bisogna 
riconoscere al massimo un impegno politico, pur se ‘solenne’. “L’organizzazione esprime […] un 
concetto dinamico, attenendo essenzialmente ai modi e ai metodi attraverso i quali agisce l’ente 
della cui formula organizzativa si tratta”; L’attività organizzativa presuppone un indirizzo e ciò 
presuppone un avvicinamento dei concetti di organizzazione e di attività, cfr. M. NIGRO, Studi sulla 
funzione organizzatrice della pubblica amministrazione, Milano, 1966, pp. 104-156. D’altra parte, 
però, vi era chi poneva l’accento sul fatto che, se da una parte è senz’altro vero che “ogni scelta 
relativa all’organizzazione, condizionando lo svolgimento dell’attività, è una scelta di indirizzo, non è 
vero il contrario. È, infatti, tutt’altro che infrequente che l’azione dei pubblici poteri venga 
indirizzata in modo diretto (mediante l’indicazione degli scopi da perseguire) e non attraverso la 
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di incostituzionalità potevano essere evitate per il solo fatto che le norme 
finalistiche non pretendevano di sostituirsi alle leggi statali di principio, potendo 
valere nei limiti di compatibilità con le stesse, e che esse non costituivano un limite 
neanche per il legislatore futuro, che vedeva, piuttosto, aprirsi nuove prospettive di 
azione52. 
In generale, però, la legittimità delle norme programmatiche statutarie doveva 
ricercarsi proprio nell’essere esse mere ripetizioni di enunciazioni costituzionali che 
già limitavano sia lo Stato che le Regioni e ciò non comportava ulteriori vincoli; in 
ogni caso, anche trattandosi di norme ‘nuove’ non avrebbero mai potuto sostituirsi 
ai princìpi delle leggi cornice in quanto norme non concrete, ma del tutto generiche 
ed eccessivamente vaghe53. 
È opportuno, inoltre, notare che in tutti gli statuti di autonomia vi è un 
rimando54 –e diversamente non avrebbe potuto essere– ai limiti competenziali 
                                                                                                                                                                                        
mediazione di una disciplina organizzativa”, così A. D’ATENA, Statuti regionali, in Enciclopedia 
Giuridica, Roma, 1993, p. 5. Si v., anche, E. GIZZI, Manuale di diritto regionale, cit., p. 117. Non 
potendo “il concetto di organizzazione [essere dilatato così tanto da …] giungere sino al punto di 
ricomprendere qualsiasi disciplina sostanziale di rapporti sociali”, così F. SORRENTINO, Lo statuto 
regionale nel sistema delle fonti, cit., p. 449. 
52 G. ZAGREBELSKY, Il sistema costituzionale delle fonti del diritto, cit., p. 245. Anche se l’A. ne 
rileva la legittimità costituzionale, dall’altra ne riduce notevolmente la portata, visto che, dopo aver 
ricostruito, come del resto la dottrina assolutamente maggioritaria, il rapporto fra fonte statuto e 
legge regionale in termini di gerarchia (per tutti, A. PIZZORUSSO, Delle fonti del diritto, cit., p. 432; ID., 
Le fonti del diritto regionale, in Regione e governo locale, 4/1989, p. 15), precisa che tale rapporto, 
evidentemente, vale solo nell’ambito delle materie di competenza statutaria, con la conseguenza, 
sempre secondo l’autorevole A., che “fuori di essa (per es. in ordine alle «norme programmatiche»), 
tale efficacia sarebbe discutibile”, p. 246. Cfr., anche, C. LAVAGNA, Istituzioni di diritto pubblico, 
Torino, 1985, pp. 258-2599. 
53 Cfr. V. ONIDA, I contenuti programmatici degli statuti regionali, cit., p. 643; F. BASSANINI, V. 
ONIDA, Problemi di diritto regionale, cit., p. 66; F. ROVERSI MONACO, Princìpi fondamentali, cit., p. 9. 
54 Dunque, anche se del tutto inutile –ma politicamente opportuno–, perché implicito 
nell’intero ordinamento, in tutti gli statuti veniva sancito il rispetto della Carta costituzionale e del 
riparto competenziale: “L’Abruzzo è Regione autonoma nell’unità politica della Repubblica italiana 
ed esercita i propri poteri e funzioni secondo i princìpi e nei limiti della Costituzione […] e secondo il 
presente statuto” (art. 1, co. 1, dello statuto della Regione Abruzzo, l. n. 480 del 1971); “La 
Basilicata è Regione autonoma entro l’unità della Repubblica italiana, con propri poteri e funzioni 
secondo i princìpi e nei limiti della Costituzione e del presente statuto” (art. 1, co. 1, dello statuto 
della Regione Basilicata, l. n. 350 del 1971); “La Regione Calabria è autonoma, nell’unità della 
Repubblica italiana. Esercita propri poteri e funzioni a norma del presente statuto, secondo i 
princìpi e nei limiti della Costituzione”(art. 1, commi 1 e 2, dello statuto della Regione Calabria, l. n. 
519 del 1971); “La Regione Campania, nella Repubblica italiana una ed indivisibile, è ente autonomo 
secondo i princìpi e nei limiti stabiliti dalla Costituzione e secondo le norme del presente statuto” 
(art. 1 dello statuto della Regione Campania, l. n. 348 del 1971); “L’Emilia-Romagna è Regione 
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fissati dalla stessa Carta costituzionale (facendo dipendere il raggiungimento delle 
‘finalità’ statutarie che la Regione si propone di perseguire dalla circostanza che la 
Regione opera “nell’esercizio delle funzioni e dei poteri conferiti dalla Costituzione”) 
allorquando si precisa che la Regione “promuove”55, “indirizza”56, “opera”57, 
                                                                                                                                                                                        
autonoma, con propri poteri e funzioni, entro l’unità della Repubblica italiana, secondo i princìpi e i 
limiti della Costituzione e secondo le norme del presente statuto” (art. 1, co. 1, dello statuto della 
Regione Emilia-Romagna, poi modificato con la l. n. 336 del 1990); “La Regione, nei limiti dei princìpi 
fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato o sempre che le norme non siano in contrasto con 
l’interesse nazionale o con quello di altre regioni, ha potestà legislativa nelle materie di cui all’art. 
117 della Costituzione e nelle altre materie indicate da leggi costituzionali” (art. 3, co. 1, dello 
statuto della Regione Lazio, l. n. 346 del 1970; anche se “sarebbe stato meglio o enunciare tutti i 
limiti esistenti o rinviare all’art. 117 della Costituzione”, così G. Amato, Premesse, cit., p. 20); “La 
Liguria è costituita in Regione autonoma dotata di personalità giuridica, entro l’unità politica della 
Repubblica Italiana una e indivisibile, secondo i princìpi e nel limiti della Costituzione e secondo il 
presente statuto” (art. 1 dello statuto della Regione Liguria, l. n. 341 del 1971); “La Lombardia è 
Regione autonoma entro l’unità della Repubblica italiana, sulla base dei princìpi costituzionali. 
Esercita i suoi poteri secondo lo statuto e nei limiti stabiliti dalla Costituzione” (art. 1, co. 1, dello 
statuto della Regione Lombardia, l. n. 339 del 1971); “Le Marche sono costituite in Regione 
autonoma entro l’unità della Repubblica Italiana con funzioni e poteri propri esercitati secondo i 
princìpi e nei limiti della Costituzione e secondo lo statuto”(art. 1 dello statuto della Regione, l. n. 
345 del 1971); “Il Molise è Regione autonoma della Repubblica italiana una ed indivisibile, secondo i 
princìpi e nei limiti della Costituzione e secondo le norme dello statuto” (art. 1, co. 1, dello statuto 
della Regione Molise, l. n. 347 del 1971); “Il Piemonte è Regione autonoma nell’unità politica della 
Repubblica italiana, secondo i princìpi e nei limiti della Costituzione e secondo le norme dello 
statuto” e “La Regione coopera nell’ambito dei poteri riconosciuti dalla Costituzione e dalle leggi 
dello Stato …” (art. 1, co. 1, e art. 2, co. 1, dello statuto della Regione Piemonte, l. n. 338 del 1971); 
“La Puglia è Regione autonoma nell’unità della Repubblica italiana nata dalla Resistenza. La Regione 
esercita i suoi poteri secondo i princìpi e nei limiti della Costituzione e delle leggi dello Stato” (art. 1, 
co. 1 e 2, dello statuto della Regione Puglia, l. n. 349 del 1971); “La Toscana è Regione autonoma 
nell’unità della Repubblica italiana, sorta dalla Resistenza, sulla base e nei limiti della Costituzione e 
secondo il presente statuto” (art. 1, co. 1, dello statuto della Regione Toscana, l. n. 343 del 1971); 
“La Regione […] nell’ambito delle sue competenze”(art. 5 dello statuto della Regione Umbria, l. n. 
344 del 1971, anche se il limite si riferisce solo alla materia della famiglia); “Il Veneto è Regione 
autonoma, nell'unità della Repubblica italiana, secondo i princìpi e nei limiti della Costituzione, e si 
dà il presente statuto” (art. 1, co. 1, dello statuto della Regione Veneto). Inoltre, negli statuti sono 
presenti, quasi sempre, disposizioni che tendono a specificare, proprio nei titoli rubricati ‘Finalità 
principali’ ‘Obiettivi primari’ ed altri, che la Regione, “nell’esercizio delle funzioni e dei poteri 
conferiti dalla Costituzione” opera per il raggiungimento e la realizzazione delle finalità indicate 
nello statuto. 
55 “La Regione concorre alla tutela del paesaggio e del patrimonio storico e artistico e ne 
promuove la piena valorizzazione, riconoscendo questi valori fra i beni essenziali dell’Abruzzo”, art. 
4 statuto Abruzzo. 
56 La Regione “indirizza e coordina, in concorso con gli organi centrali dello Stato e con gli enti 
locali, l’attività economica pubblica e privata ai fini del perseguimento degli obiettivi del programma 
di sviluppo regionale”, art. 3 statuto Emilia-Romagna. 
57 La Regione “promuove lo sviluppo della cultura e della ricerca scientifica; opera per 
garantire una ampia e democratica informazione intervenendo per il potenziamento del servizi ad 
essa relativi”, art. 4 statuto Liguria. 
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“agevola”58, “favorisce”59 e “interviene”60 con lo Stato e le altre Regioni, 
derivandone che “non si tratta di rivendicazioni di competenza”61. 
L’inserimento delle norme programmatiche negli statuti delle Regioni 
ordinarie, allo stesso tempo, tenderebbe essenzialmente “ad ampliare i settori di 
intervento regionale anche fuori dall’area segnata dall’art. 117 Cost., legittimando 
una posizione della Regione come ente potenzialmente investito della cura di tutti 
gli interessi generali della collettività regionale: attraverso tali norme, peraltro, non 
si mirerebbe tanto al risultato (peraltro impossibile) di «spezzare le gabbie» delle 
competenze formali richiamate nell’art. 117 Cost., quanto a quello di giustificare una 
presenza della Regione nei vari settori rilevanti per la difesa degli interessi della 
comunità regionale: presenza da realizzare non attraverso l’impegno di specifici 
poteri autoritativi, ma solo ed esclusivamente attraverso gli strumenti della spesa 
pubblica, dell’iniziativa politica, dell’attività di proposta e di stimolo nei confronti 
degli organi statali, nonché dell’esercizio delle libertà fondamentali garantite dalla 
Costituzione a tutti i soggetti dell’ordinamento (e pertanto anche alle Regioni in 
quanto enti dotati di personalità di diritto pubblico)”62. 
La conformità a Costituzione delle norme programmatiche andava ricercata 
nella chiara constatazione che l’indicazione delle finalità da perseguire altro non è 
che la definizione in concreto del ruolo della Regione come ente politico63, cioè 
                                                        
58 La Regione “agevola e tutela l’artigianato, anche nelle sue forme associate”, art. 4 statuto 
Toscana. 
59 “La Regione difende l’originale patrimonio linguistico, di cultura e di costume delle 
comunità locali e ne favorisce la valorizzazione”, art. 7 statuto Piemonte. 
60 “Interviene per rendere effettivo il diritto allo studio in ogni ordine e grado, alla scuola per 
l’infanzia e all’istruzione permanente di ogni cittadino”, art. 5 statuto Marche. 
61 Così F. PIZZETTI, Significato ed efficacia delle disposizioni di principio contenute negli statuti 
regionali, cit., p. 222. 
62 Così E. CHELI, La Regione Toscana, cit., p. 28; F. PIZZETTI, Osservazioni sulle norme di principio 
degli statuti delle regioni ordinarie, cit., p. 2879; V. ITALIA, Disposizioni generali, cit., p. 9; D. SERRANI, 
Introduzione, cit., p. 31. 
63 Cfr. C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, cit., p. 924; secondo l’autorevole A., però, la 
legittimità di tali previsioni è tale se non preclude alla legge statale di “contrastare quelli fra gli 
adattamenti stessi [effettuati dalla legge regionale] che appaiono incompatibili con gli interessi 
unitari”. 
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capace di darsi un proprio indirizzo politico64, che tenta di “affermarsi come ente a 
cura generale di interessi”65. 
L’intento era quello di favorire un cambiamento nella giurisprudenza66 della 
Corte costituzionale che si riferiva alle Regioni come ad enti “a fini tassativamente 
determinati”67, a differenza dello Stato. Questo indirizzo giurisprudenziale era stato 
poi confermato dalla sent. n. 66 del 1964, nella quale la Corte ribadiva che le Regioni 
sono enti con fini predeterminati e inderogabilmente fissati, determinandosi come 
“netta e profonda la differenza esistente fra attività legislativa regionale e attività 
legislativa statale, perché solo quest’ultima può essere considerata libera nel fine, 
salvo i casi in cui un fine sia stato prestabilito in una norma costituzionale”68. 
Se riguardo alla legittimità delle disposizioni programmatiche la dottrina non 
era concorde, la maggioranza della stessa, pur se con qualche autorevole 
distinguo69, propendeva per la loro inutilità sia sul piano giuridico che su quello 
politico70; tante, dunque, le voci che mettevano l’accento sulla inopportunità71 
dell’inserimento delle disposizioni programmatiche negli statuti. 
                                                        
64 T. MARTINES, A. RUGGERI, Lineamenti di diritto regionale, Milano, 1984, p. 124. Contra, L. 
PALADIN, Diritto regionale, IV ed., Padova, 1985, p. 40. 
65 D. SERRANI, Introduzione, cit., p. 31. 
66 L’aver inserito norme finalistiche negli statuti delle Regioni ordinarie ha avuto l’obiettivo 
primario di superare quella ricostruzione dottrinale e giurisprudenziale che vedeva la Regione come 
ente a competenze determinate e che, dunque, non poteva perseguire finalità o tutelare interessi 
che fuoriuscivano dalle competenze prefissate; si voleva superare id est “la tradizionale 
impostazione secondo la quale gli scopi di un ente sono determinati in base alle sue competenze”, 
così F. PIZZETTI, Significato ed efficacia delle disposizioni di principio contenute negli statuiti regionali, 
cit., p. 223. 
67 Così la sent. n. 37/1961 (punto sesto del considerato in diritto). 
68 Così la sent. n. 66/1964 (punto terzo del considerato in diritto). 
69 V. ONIDA, I contenuti programmatici degli statuti regionali, in Relazioni sociali, 9-10/1970; 
l’A. tende subito a precisare che vede opportuno un richiamo ai princìpi, sempre che questi si 
limitino a un mero richiamo delle norme costituzionali (l’opportunità viene intravista nel senso di 
riaffermare che la riforma regionale deve porsi come strumento per il migliore o più rapido 
conseguimento degli obiettivi richiamati nei princìpi); al tempo stesso giudica senz’altro “negativa e 
pericolosa” la scrittura di una nuova dichiarazione di diritti che vada a sovrapporsi a quella 
costituzionale, p. 664. 
70 A. D’ATENA, Forma e contenuto degli statuti regionali, cit., p. 236. 
71 U. DE SIERVO, Art. 123, cit., p. 146; D. SERRANI, La lenta nascita delle regioni, in Politica del 
Diritto, 3/1971, p. 311; G. CUOMO, C. ROSSANO, Commento allo statuto della regione Molise, cit., pp. 1 
e ss.; A. ORSI BATTAGLINI, Contenuto dello statuto e legge regionale, in Problemi dello statuto 
regionale, Firenze, 1970, p. 49. 
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Nelle intenzioni del legislatore statutario, l’inserimento delle norme contenenti 
princìpi e diritti era alla base della determinazione dell’autonomia, che si spingeva 
fino alla scelta discrezionale del contenuto dello statuto regionale72: da qui, una 
duplice distinzione anche rispetto alla reale portata delle norme di cui si sta 
trattando. Le diverse posizioni possono ben essere esemplificate rifacendosi al 
pensiero di due autorevoli studiosi, da essi espresso nel mentre formulavano il 
Parere sul progetto di statuto della Regione Toscana73; da un lato, P. Barile tendeva 
a precisare che le previsioni contenute nelle “finalità generali” difficilmente 
avrebbero avuto un effettivo successo, in quanto “l’enunciazione delle finalità 
costituzionali, e di quelle che si sono volute aggiungere, da un lato riduce, per il sol 
fatto stesso di essere stata posta, la potenzialità futura della competenza regionale 
in ordine a nuovi compiti che oggi non si scorgono ancora e che potrebbero essere 
ritenuti domani attinenti alle materie di competenza regionale, e dall’altro [tale 
enunciazione di finalità] non caratterizza la Regione, appunto perché troppo ampia e 
quindi generica”74; S. D’Albergo, d’altra parte, esprimendo un parere difforme, 
precisava che “stabilire in concreto finalità generali nello statuto significa fornire 
politicamente e giuridicamente le garanzie che il potere legislativo regionale […] si 
dirigerà a collegare le «materie» di cui all’art. 117 sia con i princìpi più generali che 
la Costituzione fissa per la Repubblica, sia con la domanda della società civile che in 
ciascuna Regione si esprime con la peculiarità propria del principio di autonomia 
degli enti locali, e della Regione soprattutto”75. 
Sempre in tema di portata delle norme programmatiche, le differenze si 
riproponevano anche rispetto alla loro efficacia giuridica. Anche se la maggioranza 
della dottrina era concorde nel riconoscere alle disposizioni in esame un valore 
                                                        
72 Cfr. U. DE SIERVO, Considerazioni preliminari sulla forza degli statuti regionali, in P. BARILE (a 
cura di), Le Regioni: politica o amministrazione?, Milano, 1973, p. 125. 
73 Tali estratti del Parere sul Titolo Primo del progetto di statuto rubricato “finalità generali” 
sono riportati in U. DE SIERVO, Cronaca delle fasi di formazione dello statuto della Regione toscana, 
in Giurisprudenza costituzionale, 3/1970, pp. 1971-1972, nt. 43. 
74 Ult. Op. cit., p. 1971. 
75 Ult. Op. cit., p. 1972. 
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cogente, altri76, pur rimarcando la loro indubbia portata politica, limitavano quella 
giuridica esclusivamente a quelle disposizioni di principio che potevano essere 
ricomprese nella competenza attribuita dall’art. 123 Cost.77; tutte le altre, pur 
essendo come le prime legittime, mancavano della idoneità a produrre effetti 
giuridici verso il legislatore regionale. A questa tesi, che, dunque, riteneva le 
disposizioni statutarie programmatiche prive di efficacia giuridica, se ne oppose 
un’altra78, che basava la propria argomentazione sulla constatazione che si era 
dinanzi a disposizioni collocate in un atto-fonte dell’ordinamento, per il qual motivo 
non si poteva dubitare della loro normatività. 
Un’altra divisione dottrinaria era rintracciabile tra la posizione di chi, pur 
riconoscendo valore giuridico alle disposizioni in commento, ne differenziava la 
portata (e, dunque, le conseguenze a seconda che questa ricadesse su materie 
estranee, ovvero attribuite alla competenza regionale) e la posizione di chi non 
riconosceva una tale differenza di efficacia79. Con riguardo alla prima tesi, si 
continuava ad assumere che nel primo caso (norme incidenti su materie estranee 
alla competenza regionale) si ammetteva un’efficacia giuridica limitata ad un 
impegno ad operare attraverso poteri di impulso e sollecitazione (iniziativa 
legislativa, …) sugli organi statali80 e ciò in quanto bisognava riconoscere alla Regione 
                                                        
76 F. CUOCOLO, Commento allo statuto della regione Liguria, cit., pp. 78-83, 143; ID., Istituzioni 
di diritto pubblico, Milano, 1988, p. 546; vedi anche le edizioni riedite del Manuale: Milano, 1996, 
pp. 594-595; Milano, 2000, p. 549; Milano, 2004, p. 372. Cfr., altresì, F. BASSANINI, V. ONIDA, Problemi 
di diritto regionale, cit., secondo i quali è “proprio la genericità e, per così dire, la labilità di queste 
disposizioni, alle quali non è facile attribuire una concreta portata giuridica, che rende infondato 
ogni dubbio sulla loro costituzionalità”, p. 59; “indice generale dell’impegno civile e sociale 
dell’ente”, così G. MEALE, L’ordinamento regionale, Padova, 1991, p. 57. 
77 F. LEVI, La regione, cit., p. 10. 
78 L’A. che più di altri ha preso una netta posizione sul tema è, senz’altro, S. BARTOLE, Statuti 
regionali, cit., 553; U. DE SIERVO, Art. 123, cit., pp. 154-155. V., anche, C. LAVAGNA, Istituzioni di diritto 
pubblico, Torino, 1985, p. 232; P. GIOCOLI-NACCI, G. MEALE, Commento allo statuto della regione 
Puglia, cit., p. 7; L. MIGLIORINI, Princìpi programmatici, cit., pp. 12 e ss.; V. ITALIA, Disposizioni 
generali, cit., p. 5. 
79 A. GARDINO CARLI, Gli statuti come «parametro» di costituzionalità delle leggi regionali: gli 
orientamenti della Corte costituzionale, in F. CUOCOLO, L. CARLASSARE, U. DE SIERVO, M. BERTOLISSI, M. 
SCUDIERO, F. SORRENTINO (a cura di), Costituzione e Regioni, Napoli, 1987, p. 230. 
80 F. BASSANINI, V. ONIDA, Problemi di diritto regionale, cit., p. 41; E. CHELI, La Regione Toscana, 
cit., p. 28; L. VANDELLI, Antinomia tra statuti regionali e leggi statali, in Diritto e società, 4/1973, p. 
904. Questo orientamento ha avuto un seguito nella giurisprudenza della Corte costituzionale che 
ha avuto modo di affermare che i princìpi di cui all’art. 5 Cost. e quelli contenuti nelle disposizioni 
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un ruolo politico generale (id est anche oltre la sfera delle proprie competenze); 
nella seconda ipotesi (norme incidenti su materie comprese fra le competenze 
regionali), invece, si riconosceva un’efficacia giuridica “ben più importante” capace 
anche di condizionare il legislatore regionale81. Altri Autori, infine, pensando 
soprattutto al caso in cui lo Stato non avesse adempiuto alla normazione sui princìpi 
generali della materia di potestà concorrente, individuavano nelle norme 
programmatiche tali princìpi a cui tutte le Regioni dovevano attenersi e che 
potevano essere ricavabili da quello che fu definito come “diritto statutario 
comune”82. Si può, dunque, arrivare alla conclusione che, in generale, quest’ultima 
dottrina accettava l’inclusione delle norme programmatiche negli statuti ordinari 
come contenuto eventuale, nella misura in cui le stesse erano riconducibili nella più 
ampia area della competenza regionale non ponendosi in violazione con l’art. 117 
Cost. e con le leggi statali di principio83. 
Se per alcuni sostenitori dell’opportunità84 dell’inserimento, la presenza delle 
enunciazioni statutarie di principio sarebbe stata in grado –nel più generale ruolo 
                                                                                                                                                                                        
iniziali della Costituzione, riprodotti anche negli statuti regionali, legittimano “una presenza politica 
della regione, in rapporto allo Stato o anche ad altre regioni, riguardo a tutte le questioni di 
interesse della comunità regionale, anche se queste sorgono in settori estranei alle singole materie 
indicate nell’art. 117 Cost. e si proiettano al di là dei confini territoriali della regione medesima. Si 
tratta, più precisamente, di una presenza che, quando si manifesta al di fuori dell’ambito di validità 
delle potestà che la regione vanta nelle materie di propria competenza, si realizza attraverso atti di 
proposta, di stimolo, di iniziative o, anche, attraverso intese, accordi o altre forme di cooperazione, 
che possono comunque comportare, sia sotto il profilo organizzativo sia sotto quello 
dell’esecuzione, spese a carico del bilancio regionale, le quali esigono l’adozione di una legge ad hoc 
da parte della regione interessata”, così nella sent. n. 829/1988 (punto secondo.2 del considerato in 
diritto), corsivi nostri. 
81 U. DE SIERVO, Art. 123, cit., pp. 148-149; ID., Statuti regionali, in cit., pp. 1010 e ss.; ID., Gli 
statuti delle Regioni, Milano, 1974, pp. 296 e ss. Vi sarebbe un vincolo maggiore qualora manchi la 
legge statale disciplinante i princìpi generali della materia, in quanto tali princìpi possono (rectius 
devono) essere desunti dalle leggi vigenti e, dunque, anche dalla legge statutaria. 
82 Cfr., in tal senso, F. PIZZETTI, Osservazioni sulle norme di principio degli statuti delle regioni 
ordinarie, cit., p. 2870; G. ZAGREBELSKY, Appunti sul significato costituzionale dei «princìpi 
fondamentali stabiliti con legge dello Stato» come limite alla potestà legislativa regionale, in P. 
BARILE (a cura di), Le Regioni: politica o amministrazione?, Milano, 1973, p. 279. 
83 F. PIZZETTI, Osservazioni sulle norme di principio degli statuti delle regioni ordinarie, cit., p. 
2891. 
84 Ne parla in termini di ‘positivo apprezzamento’ per il fine di affermare il carattere della 
politicità dell’azione regionale, C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, cit., p. 925; v., anche, F. 
PIZZETTI, Osservazioni sulle norme di principio degli statuti delle regioni ordinarie, cit., p. 2870. 
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spettante alle autonomie– di produrre una trasformazione dello Stato85 ed un suo 
rilancio attraverso una complessa riforma86, considerata la loro attitudine ad 
integrare la disciplina complessiva dei rapporti tra Stato e istituzioni regionali87, la 
dottrina tutta ha poi convenuto sul totale mancato apporto di tali norme a quel 
processo di innovazione di cui si auspicava l’arrivo. Dunque, le norme di principio 
hanno via via perso tutta la loro portata di fatto, oltre che di diritto88, con la 
conseguenza di contribuire al formarsi di un “corteo di delusioni”, così come è stato 
autorevolmente sottolineato89. 
A questa conclusione sono giunti anche coloro i quali, più di tutti, hanno speso 
argomentazioni a favore dell’opportunità e soprattutto della legittimità90 delle 
enunciazioni di principio, arrivando a sostenere, per giunta in un momento di 
complessiva riforma statutaria dopo trent’anni dalla nascita delle Regioni, che “la 
[loro] concreta efficacia è stata pari a zero sia nella vita interna delle Regioni che nei 
loro rapporti con lo Stato”91. 
                                                        
85 S. D’ALBERGO, La fase “costituente” regionale, cit., p. 173. 
86 D. SERRANI, Momento costituente e statuti, cit., p. 630; G. AMATO, Premesse, cit., p. 4. 
87 Cfr. G. PASTORI, L’agricoltura negli statuti regionali, Bologna, 1971, p. 9-23; S. D’ALBERGO, La 
fase “costituente” regionale, cit., p. 173; G. ROLLA, Manuale di diritto pubblico, II ed., Torino, 1996, p. 
382, l’A., valorizzando l’inserimento delle norme programmatiche negli statuti, sottolinea il fatto 
che esso ha consentito ai Consigli regionali la possibilità di aggiornare il catalogo dei diritti e degli 
obiettivi fondamentali comunque perseguiti dall’ordinamento costituzionale. Queste le ragioni di 
opportunità legate ad una capacità delle norme (appunto) programmatiche capaci di imprimere una 
spinta in avanti, un impulso allo sviluppo di una specifica “società regionale”, cfr. F. BASSANINI, 
L’attuazione dell’ordinamento regionale, Firenze, 1970, p. 39. D’altra parte, vi era anche chi non 
leggeva tanto le disposizioni in esame come costitutive di una futura costruzione di identità, quanto 
piuttosto espressione della già esistente “anima” della Regione ovvero della Comunità che viveva in 
quella determinata Regione; in tal senso, cfr. G. BERTI, Politica del Territorio e ruolo di governo della 
Regione, in La regione e il governo del territorio: atti del convegno su La Regione e il governo del 
territorio svoltosi in Milano 27 maggio 1972, Milano, 1972, p. 11; E. CHELI, La Regione Toscana, cit., 
p. 23. 
88 Nella giurisprudenza del tempo, sulla quale si tornerà più avanti nel testo, si ricordano le 
sentt. nn. 40/1972, 10/1980, 290/1984, 99/1986, 921/1988, 88/1989 e 348/1990, tutte in 
www.cortecostituzionale.it. 
89 Così, F. CUOCOLO, Introduzione, cit., p. 11. 
90 U. DE SIERVO, Gli statuti delle regioni, cit., p. 296. 
91 U. DE SIERVO, La fonte statuto: natura e limiti, in T. GROPPI, E. ROSSI, R. TARCHI (a cura di), Idee 
e proposte per il nuovo statuto della Toscana, Torino, 2002, p. 31; L. PALADIN, Diritto regionale, VII 
ed., Padova, 2000, p. 47. 
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L’indirizzo politico dettato dai consigli regionali non fu, id est, influenzato da 
quei princìpi su cui tanto si era discusso92, con l’amara conseguenza che lo scarto 
esistente fra ciò che era scritto negli statuti e ciò che realmente fu l’azione delle 
Regioni ha fatto sì che sia cresciuta quella sorta di indifferenza al tema da parte delle 
‘popolazioni’ regionali, sconfortate dal fatto che (anche) le ‘promesse’ statutarie non 
erano state mantenute. 
2. Le (prime) pronunce della Corte costituzionale sul contenuto necessario 
ed eventuale degli statuti regionali 
Dopo il biennio 1970-1971 e prima delle riforme costituzionali, la Corte ha, 
diverse volte, avuto occasione di prendere in considerazione le norme statutarie 
programmatiche; la sua giurisprudenza sul punto, però, appare sicuramente poco 
copiosa, benché senza dubbio interessante, soprattutto alla luce della 
giurisprudenza ad essa successiva e seguente (non conseguente) al cambio di 
parametro avvenuto a seguito delle riforme costituzionali del 1990 e del 2001. 
La Corte non si è quasi mai pronunciata sulla legittimità delle norme 
programmatiche nei giudizi dove utilizzava lo statuto ex art. 123 Cost. come norma 
interposta, ma qualche cenno alle norme programmatiche statutarie è presente93 
non tanto nella ratio decidendi, quanto piuttosto in diversi obiter dicta. È opportuno, 
dunque, analizzare questa giurisprudenza che verrà utilizzata come precedente circa 
la legittimità e l’(in)efficacia di tali norme inserite negli statuti delle Regioni 
ordinarie. 
                                                        
92 Per una ricostruzione dei dibattiti che anticiparono la scrittura definitiva dei primi statuti, 
sia a livello regionale che statale, si v. D. SERRANI, Introduzione, pp. 3 e ss. e 30-31; ID., Momento 
costituente e statuti, cit., p. 605 e ss.; U. DE SIERVO, Cronaca delle fasi di formazione dello statuto 
della Regione toscana, cit., pp. 1958 e ss. 
93 A. PIZZORUSSO, Stare decisis e Corte costituzionale, in G. TREVES (a cura di), La dottrina del 
precedente nella giurisprudenza della Corte costituzionale, Torino, 1971, p. 55. L’autorevole A. pone 
la differenza tra ratio decidendi e obiter dicta in base ad un ordine di tipo qualitativo, non potendosi 
negare ad entrambe le argomentazioni una certa forza di persuasione; tale capacità sarà evidente 
quando, più avanti, si analizzerà la giurisprudenza degli anni duemila, che ha utilizzato come veri e 
propri precedenti le decisioni che si susseguirono tra gli anni ’70 e gli anni ‘80. 
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La prima decisione a dover essere richiamata è la sent. n. 94 del 1977. La Corte 
aveva dinanzi a sé una letteratura abbastanza disomogenea, che spaziava tra 
posizioni diverse: quella di chi giudicava le norme statutarie programmatiche 
incostituzionali in quanto eludenti il riparto della competenza ed incidenti sul 
principio democratico; la posizione di chi, descrivendole come norme generiche, 
vaghe e ripetitive, pur riconoscendone la legittimità, arrivava a svalutarne la portata, 
giudicandole tali da non violare le competenze statali e regionali; ovvero di chi ne 
sdrammatizzava gli effetti alla luce del rispetto della Carta costituzionale cui lo 
statuto è naturalmente sottoposto e, dunque, delle attribuzioni costituzionali della 
potestà legislativa e statutaria. 
Oggetto del giudizio era una legge della Regione Sicilia, in materia di contributi 
alla stampa. Per il ricorrente, il dubbio di legittimità si basava sull’assunto che tale 
oggetto non rientrava in nessuna delle sfere attribuite alla potestà legislativa 
regionale. Per la difesa della Regione, invece, la legittimità della previsione 
normativa faceva desumere tale competenza legislativa per analogia a tutti quei 
disposti statutari delle Regioni ordinarie che legittimavano interventi regionali per la 
cura e la promozione dell’informazione94. La Corte stabiliva che la materia non 
rientrava tra quelle sulle quali la Regione può esercitare la propria competenza 
legislativa e dichiarava l’illegittimità della legge regionale, chiarendo, al tempo 
stesso, rispetto al rinvio alle disposizioni di principio inserite nei preamboli di alcuni 
statuti di Regioni ad autonomia ordinaria, che, “anche a prescindere dai dubbi che 
potrebbero sorgere quanto all’efficacia precettiva di quelle generiche disposizioni, è 
certo che gli statuti non hanno rango di fonte costituzionale e la loro approvazione 
(comunque la si voglia ricostruire concettualmente) avviene ed è avvenuta con leggi 
ordinarie. Ma da norme a livello di legislazione ordinaria non è lecito trarre 
argomenti in favore o contro la conformità a Costituzione di altre disposizioni, che 
siano, come nel caso, denunciate a questa Corte”95. Dunque, la Corte insinuava il 
dubbio circa l’efficacia giuridica di disposzioni tanto generiche e, al di là della 
                                                        
94 Cfr. l’art. 3 statuto Lombardia; l’art. 4 statuto Liguria; l’art. 4 statuto Toscana. 
95 Così nella sent. n. 94/1977 (punto quinto del considerato in diritto), corsivi nostri. 
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vaghezza delle norme in esame, non riconosceva ad esse la possibilità di fungere da 
parametro di giudizio delle leggi delle Regioni a statuto speciale. 
Con la sent. n. 10 del 198096 viene riconosciuto allo statuto la possibilità di 
essere non solo oggetto, ma anche parametro di costituzionalità. Tale decisione, 
però, ci dice molto di più e, questa volta, proprio sulla giuridicità di norme sostanziali 
inserite negli statuti. Il problema posto all’attenzione della Corte è inerente alla 
materia del pubblico impiego, materia rientrante nella potestà concorrente, con la 
conseguenza che la normativa di dettaglio spettante alla Regione doveva muoversi 
nel rispetto dei princìpi generali fissati con legge dello Stato. Da una parte, dunque, 
la materia pubblico impiego era riconducibile al contenuto necessario degli statuti, 
ovvero alla più ampia materia dell’organizzazione interna della Regione, dall’altra 
era esplicita la competenza legislativa delle Regioni ex art. 117 Cost., testo 
previgente, “Ordinamento degli uffici e degli enti amministrativi dipendenti dalla 
Regione”. Dall’interpretazione degli artt. 123 e 117 Cost. poteva discendere che la 
materia “organizzazione interna della Regione” (contenuto necessario dello statuto) 
fosse limitata all’assetto, al funzionamento e ai rapporti tra gli organi regionali, 
ovvero alla materia di cui all’art. 117 Cost., id est alla più precisa materia del 
pubblico impiego97. Il problema, però, era quello che la Regione, pur se lo Stato non 
aveva ancora legiferato su tali principi, aveva già predisposto una legislazione sulla 
materia. In assenza di apposita legge-cornice che definisse i princìpi generali della 
materia, le norme-principio erano state ricavate non solo dalle leggi statali 
succedutesi nella disciplina dei più vari rapporti d’impiego facenti capo allo Stato, 
ma anche da “quelle norme-principio sul pubblico impiego regionale, che si 
ritrovano negli statuti delle Regioni di diritto comune e in particolar modo nello 
                                                        
96 Più chiaramente, con la sent. n. 48/1983 si afferma che il contrasto di una legge regionale 
con una norma dello statuto della regione stessa si risolve “in una violazione –sia pure indiretta– 
dell’art. 123 Cost., determinando pertanto l’illegittimità costituzionale della norma impugnata” 
(punto quinto del considerato in diritto). Si noti che con la sent. n. 10/1980, anche se si supera 
completamente la sent. n. 94/1977, quest’ultima non viene mai citata nella parte motiva, mentre 
viene richiamata la sent. n. 40/1972, con la quale la Corte, invece, aveva interpretato la portata del 
limite dell’“armonia con la Costituzione”. 
97 F. SORRENTINO, Lo statuto regionale nel sistema delle fonti, cit., p. 445. Contra, U. DE SIERVO, 
Gli statuti delle regioni, cit., p. 272. 
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statuto del Lazio”98. Dunque, i princìpi della materia, in mancanza di leggi-cornice, 
sono estrapolabili dalle leggi statali e, pertanto, anche dagli statuti99. La Corte dà 
“ormai per scontata la costituzionalità delle norme degli statuti, di qualsiasi 
contenuto, sulle materie legislative”100, anche se, nel caso giunto al vaglio della 
Corte, si è fatto ricorso anche, e soprattutto, ai princìpi desumibili dalle più recenti 
leggi dello Stato sul pubblico impiego; si è detto ‘soprattutto’, visto che, nel punto 
terzo della motivazione della sentenza, il richiamo alle leggi dello Stato è considerato 
come “decisivo” per la risoluzione della questione. Ragionando evidentemente di un 
contenuto “necessario” e di un contenuto “eventuale”101, per la Corte le indicazioni 
di obiettivi prioritari dell’attività regionale positivizzati nella fonte statuto avevano 
senz’altro una portata normativa, dal cui contenuto potere (e dovere) estrapolare i 
princìpi fondamentali in materia di ordinamento degli uffici e del personale –nel 
caso in cui essi non fossero stati ancora prodotti dallo Stato nelle materie di 
competenza concorrente– da porre come legge-cornice ovvero come limite alla 
normativa di dettaglio delle Regioni. Da questa decisione si può trarre la conclusione 
che sarebbe possibile, per la fonte statuto, orientare l’attività legislativa regionale 
complessivamente intesa ovvero poter ‘programmare’ tutte le materie fissate 
nell’art. 117 Cost., ma “la laconicità delle espressioni usate, l’assenza di qualsiasi 
riferimento a tali altre norme, fa piuttosto pensare che le norme statutarie di base 
condizionino solo la legislazione sull’ordinamento degli uffici e del personale, per la 
                                                        
98 Sent. n. 10/1980 (punto terzo del considerato in diritto). Stessa giurisprudenza è ribadita 
nella sent. n. 290/1984 (punto quarto del considerato in diritto). 
99 Cfr. S. BARTOLE, A prima lettura –Commento a Corte Cost.– sent. 30 gennaio 1980 n. 10, A. 
ANZON, Incertezze sull’impiego degli statuti ordinari come «norme parametro» in tema di 
organizzazione burocratica delle Regioni, entrambi in Giurisprudenza costituzionale, 1/1980, e, 
rispettivamente, a pp. 70-80 e 81-91; A. GARDINO CARLI, Gli statuti come “parametro” di 
costituzionalità delle leggi regionali, cit., p. 225; U. De SIERVO, Art. 123, cit., p. 151; G. PASTORI, 
Innovazione organizzativa e limiti dell’autonomia regionale, in Le Regioni, 1980, pp. 468-469; V. 
CRISAFULLI, Lezioni di diritto costituzionale, cit., p. 125. 
100 A. ANZON, Incertezze sull’impiego degli statuti ordinari come «norme parametro», cit., p. 
86. 
101 Anche se testualmente proporrà questa dicotomia solo a partire dalla nota sent. n. 
372/2004. 
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stretta connessione che tale settore presenta con l’organizzazione interna”102. 
Secondo l’art. 123 Cost., dunque, lo statuto è competente a disciplinare anche 
l’organizzazione amministrativa sottostante ad ogni singolo organo regionale; in 
questo caso, si nota chiaramente che il più ampio contenuto dello statuto è 
individuabile comunque in una stretta connessione con quello necessario. 
Un altro obiter dictum è presente nella sent. n. 829 del 1988 che è, fra le 
decisioni di quegli anni, quella che più di tutte ha cercato di ‘estrapolare’ giuridicità 
dalle norme statutarie programmatiche incidenti su materie estranee ai settori che, 
secondo Costituzione, sono di competenza legislativa ed amministrativa delle 
Regioni ex artt. 117 e 118 Cost. La legge della Regione Toscana impugnata disponeva 
l’erogazione di un contributo finanziario corrisposto alla Regione Piemonte al fine di 
contribuire al finanziamento del fondo gestito dal ‘Comitato regionale di solidarietà’. 
La Corte costituzionale dichiara legittima la legge, in quanto rientra nella 
competenza legislativa regionale disporre di contributi a fini solidaristici e questo 
perché, in quanto ente esponenziale, la Regione può provvedere su materie che si 
proiettano al di là dei suoi confini territoriali, in quanto spetta a sé “l’adempimento 
di una serie di compiti fondamentali: compiti che vanno svolti, oltreché attraverso le 
proprie competenze, nella pienezza delle potenzialità di partecipazione comunitaria 
di cui ciascuna istituzione è capace e che sono diretti a favorire il più elevato 
sviluppo della persona umana, della solidarietà sociale ed economica, della 
democrazia politica, della cultura e del progresso tecnico-scientifico, della 
convivenza pacifica tra i popoli (artt. 2, 3, 9 e 11 Cost.)”103. Questa la ratio decidendi 
della pronuncia; come visto, la Corte richiama diversi princìpi supremi ed è in base a 
tale parametro che la questione viene dichiarata infondata. I giudici di Palazzo della 
Consulta, però, vanno oltre e ricordano che “In base a questi principi, [che sono 
anche] riprodotti dalla totalità degli statuti regionali […], si legittima, dunque, una 
                                                        
102 A. GARDINO CARLI, Gli statuti come “parametro” di costituzionalità delle leggi regionali, cit., 
p. 227. Si v., anche, A. D’ATENA, Forma e contenuto degli statuti regionali, cit., p. 232; U. DE SIERVO, 
Art. 123, cit., p. 143. 
103 Sent. n. 829/1988 (punto secondo.2 del considerato in diritto), con nota di M. MAZZIOTTI DI 
CELSO, G. M. SALERNO, Competenze legislative delle regioni e limite territoriale, in Giurisprudenza 
costituzionale, 4/1988, pp. 3976-3982. 
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presenza politica della regione, in rapporto allo Stato o anche ad altre regioni, 
riguardo a tutte le questioni di interesse della comunità regionale, anche se queste 
sorgono in settori estranei alle singole materie indicate nell’art. 117 Cost. e si 
proiettano al di là dei confini territoriali della regione medesima”104. La Corte 
richiama la presenza dei princìpi negli statuti, ma solo di quelli meramente 
riproduttivi di quelli contenuti in Costituzione, non chiarendo la legittimità di quei 
princìpi che invece non lo sono. La Corte, però, dopo aver inteso trasformare il limite 
delle competenze regionali da territoriale a interesse della comunità regionale105, 
cerca di ridurne la portata, sostenendo che “Si tratta, più precisamente, di una 
presenza che, quando si manifesta al di fuori dell’ambito di validità delle potestà che 
la regione vanta nelle materie di propria competenza, si realizza attraverso atti di 
proposta, di stimolo, di iniziative o, anche, attraverso intese, accordi o altre forme di 
cooperazione, che possono comunque comportare, sia sotto il profilo organizzativo 
sia sotto quello dell’esecuzione, spese a carico del bilancio regionale, le quali 
esigono l’adozione di una legge ad hoc da parte della regione interessata”106. Quello 
che legittima la Corte è, dunque, il ricorso alla legislazione di spesa in vista 
dell’attuazione di valori primari dell’ordinamento107. 
Gli interessi dell’ente Regione, dunque, secondo la giurisprudenza della Corte 
costituzionale, non devono e non possono essere perseguiti esclusivamente 
attraverso la potestà legislativa (ad esso riconosciuta ed attribuita 
costituzionalmente), ma devono e possono essere assicurati anche avvalendosi dei 
vari poteri di iniziativa, di partecipazione, di consultazione, di proposta, di accordi e 
di cooperazione e così via, esercitabili al solo fine di ottenere il migliore 
                                                        
104 Sent. n. 829/1988 (punto secondo.2 del considerato in diritto). 
105 Cfr. M. MAZZIOTTI DI CELSO, G. M. SALERNO, Competenze legislative delle regioni e limite 
territoriale, cit., p. 3981. 
106 Sent. n. 829/1988 (punto secondo.2 del considerato in diritto). 
107 Cfr., ex pluribus, le sentt. nn. 276/1991 (punto terzo del considerato in diritto), 348/1990 
(punto secondo del considerato in diritto), 921/1988 (punto terzo.1 del considerato in diritto). Da 
queste decisioni si trae la conclusione che la Corte riconosce una sicura efficacia a tali norme 
statutarie. Cfr. A. ANZON, La Corte condanna all’«inefficacia giuridica» le norme «programmatiche» 
degli statuti regionali ordinari, cit., p. 4060, nota 10. 
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soddisfacimento delle esigenze della collettività stessa108. Questa giurisprudenza, 
che non si esprime, a ben vedere, sulla piena legittimità delle norme 
programmatiche, prende in considerazione le sole norme statutarie riproduttive di 
princìpi supremi “come ulteriore conferma del loro contenuto e non quale 
autonoma fonte giustificativa, né come necessario strumento di espressione della 
rappresentatività generale della Regione e di manifestazione della sua «presenza 
politica» a tutto campo”109: è dai princìpi fondamentali della Costituzione degli artt. 
2, 3, 5, 9 e 11 che alle Regioni si riconosce la possibilità di esprimersi (con i limiti 
indicati) anche fuori della propria sfera di competenza materiale e territoriale. 
Dunque, in base a questa giurisprudenza, non si può chiaramente affermare 
che le norme programmatiche inserite nei ‘nuovi’ statuti costituiscano contenuto 
legittimo degli statuti stessi, in quanto l’unica giurisprudenza che andrebbe in tale 
direzione può essere limitata alla materia del pubblico impiego. Ulteriore mancanza 
di chiarezza riguarda l’efficacia di tali norme: quelle inerenti al pubblico impiego 
costituiscono princìpi generali della materia, mentre quelle inerenti a materie 
estranee alle competenze legislative regionali sono tali da legittimare eventuali atti 
di iniziativa o di stimolo nei confronti dello Stato, ma solo in quanto norme 
riproduttive dei princìpi costituzionali. In conclusione, nulla si dice riguardo al più 
ampio contenuto eventuale degli statuti, inteso come quel contenuto non 
riconducibile a quello tassativamente indicato dall’art. 123 Cost. 
Ultima sentenza da richiamare (in quanto sarà utilizzata come precedente nella 
giurisprudenza costituzionale oggetto di analisi nelle pagine che seguono) e che 
chiude la giurisprudenza sulla previgente potestà statutaria è la sent. n. 171 del 
1999, con la quale la Corte precisa che gli statuti regionali, pur se competenti a 
vincolare la disciplina dell’organizzazione interna della Regione, “non possono 
costituire, di per sé, parametri per la valutazione di costituzionalità dei «princìpi 
fondamentali» recati dalle leggi dello Stato, che, invece, vanno scrutinati –se del 
                                                        
108 Chiaro è il riferimento alla dottrina esposta da E. CHELI, La Regione Toscana, cit., p. 28; v., 
anche, supra, nt. 62. Ne parla in termini di dubbia legittimità A. D’ATENA, Forma e contenuto degli 
statuti regionali, cit., p. 237. 
109 A. ANZON, La Corte condanna all’«inefficacia giuridica» le norme «programmatiche» degli 
statuti regionali ordinari, cit., p. 4061. 
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caso– in base alle norme costituzionali pertinenti”110. Le norme statutarie (la 
sentenza aveva per oggetto la disciplina del rapporto di lavoro a tempo parziale dei 
dipendenti della pubblica amministrazione), non sono abilitate a prevalere sulle 
norme di principio statali: nel caso di incompatibilità fra le prime e le seconde, 
prevarranno le norme di principio statali, essendo quelle statutarie recessive 
rispetto a queste ultime111. L’efficacia giuridica di tali norme è, dunque, condizionata 
dal limite delle leggi della Repubblica che, oltre all’armonia con la Costituzione112, si 
                                                        
110 Così la sent. n. 171/1999 (punto secondo.2 del considerato in diritto). 
111 In dottrina già A. ANZON, Incertezze sull’impiego degli statuti ordinari come «norme 
parametro», cit., p. 88. 
112 La dottrina si è molto interrogata sulla portata e sulla valenza della prescrizione, contenuta 
nell’art. 123 Cost., secondo la quale lo statuto deve porsi in “armonia con la Costituzione e le leggi 
della Repubblica”. Questa formula è stata dapprima interpretata dallo stesso legislatore che, con la 
l. n. 62/1953, aveva dettato in modo più che analitico (a mo’ di legge cornice) il contenuto della 
fonte, disponendo all’art. 6 che il Parlamento poteva respingere i testi statutari qualora in essi 
fossero stati presenti “disposizioni contrarie alle leggi o ai princìpi generali dell’ordinamento dello 
Stato o in contrasto con l’interesse dello Stato”, ma, alla luce delle critiche avanzate dalla dottrina 
che evidenziava un’eccessiva limitazione al principio autonomistico, lo stesso legislatore ordinario 
aveva proceduto con l’abrogazione della legge del 1953 con la l. n. 1084/1970 che, nel suo primo 
comma, non ha aggiunto nulla di nuovo, limitandosi a ripetere i limiti costituzionali così come 
positivizzati nell’art. 123. Questo inciso ha alimentato i dibattiti fra gli studiosi soprattutto in 
riferimento al limite (id est al suo contenuto) costituito dalle leggi della Repubblica. La dottrina che 
interpretò in modo restrittivo il limite dell’“armonia con le leggi della Repubblica” lo intendeva 
come il rispetto non già di tutte le leggi statali, ma, solo ed esclusivamente, di quelle disposte in 
attuazione del titolo V della Costituzione ovvero di quelle sole leggi ordinarie statali di cui fanno 
espressa riserva le disposizioni costituzionali che esplicitamente contenevano una riserva di legge 
ordinaria che andava ad incidere sull’ente Regione (artt. 119, commi primo e quarto, 122, comma 
primo, 125 e 130 Cost.): F. BASSANINI, L’attuazione dell’ordinamento regionale, Firenze, 1970, p. 107; 
P. BARILE, Istituzioni di diritto pubblico, Padova, 1972, p. 379; E. CHELI, La Regione Toscana, cit., p. 31; 
T. MARTINES, A. RUGGERI, Lineamenti di diritto regionale, cit., p. 145). Secondo altri, invece, bisognava 
ricomprendere tutte le leggi statali (E. GIZZI, Gli statuti regionali, in Nuova Rassegna, 1970, p. 948) 
ovvero i princìpi fondamentali dell’ordinamento giuridico (C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico, 
cit., p. 918; L. VANDELLI, Antinomia tra statuti regionali e leggi statali, in Diritto e società, 4/1973, p. 
900) e i princìpi operanti nelle materie disciplinate dagli statuti (L. PALADIN, Diritto regionale, VII ed., 
Padova, 2000, p. 51; F. CUOCOLO, Commento allo statuto della regione Liguria, cit., p. 86; S. 
BARTHOLINI, Rapporti fra i supremi organi regionali, Padova, 1961, p. 68). La Corte, avvicinandosi a 
queste ultime interpretazioni, affermò che nell’art. 123 Cost. “L’espressione «in armonia», usata 
nell’art. 123, è tale […] da ricomprendere […] le ipotesi in cui gli statuti sono strettamente 
subordinati alle norme dettate nel Titolo V della Costituzione, e perciò anche a quelle poste dalle 
leggi ordinarie ivi espressamente richiamate, come pure, ed a maggior ragione, le ipotesi in cui gli 
statuti medesimi sono tenuti, in senso più lato, a conformarsi ai princìpi della disciplina, di grado 
costituzionale e di grado legislativo, di materie connesse con l’organizzazione interna della Regione. 
Proprio in quest’ultima accezione, anzi, la formula «in armonia» è entrata nell’uso legislativo a 
livello costituzionale, per designare il limite derivante alla legislazione regionale dai princìpi 
dell’ordinamento giuridico dello Stato (art. 3 statuto della Regione della Sardegna, art. 2 statuto 
della Regione della Valle d’Aosta, art. 4 statuto della Regione del Trentino-Alto Adige, art. 4 statuto 
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impongono come limite al contenuto dello statuto. È per tanto escluso che le norme 
statutarie possano fungere da parametro nei confronti di leggi statali di cornice 
sull’impiego regionale. 
                                                                                                                                                                                        
della Regione del Friuli-Venezia Giulia), ed anche, più recentemente, dai princìpi della legislazione 
statale sulle singole materie di competenza regionale bipartita (così, l’art. 5 statuto del Friuli-
Venezia Giulia)”, così la sent. n. 40/1072 (punto quarto del considerato in diritto) annotata da F. 
BASSANINI, L’autonomia statutaria delle Regioni al vaglio della Corte costituzionale: una battaglia di 
retroguardia?, in Giurisprudenza costituzionale, 1972, pp. 857-912. Sulle difficoltà interpretative di 
tale sentenza, v., per tutti, A. BARDUSCO, Lo stato regionale italiano, pp. 50-51. Così argomentando, 
la Corte sancisce che non contrastano con l’art. 123 le disposizioni della legge n. 62 che siano 
“specificative ed applicative di princìpi costituzionali o che rendano espliciti princìpi fondamentali 
della legislazione statale, suscettibili di incidere, gli uni come gli altri, sul contenuto degli statuti”. 
Anche se molte disposizioni della l. n. 62 del 1953 erano già state abrogate della l. n. 1084 del 1970, 
sulla legge 62 e sulla forti critiche ad essa rivolta dalla dottrina v., per tutti, F. BASSANINI, Le Regioni 
in Italia 1947-1969, in Relazioni sociali, 1-2/1970, pp. 12 e ss. 
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Capitolo II 
La riforma del Titolo V e il nuovo art. 123 Cost. 
1. Lo statuto come fonte a competenza riservata e specializzata 
Trascorsi più di quarant’anni dall’entrata in vigore della Costituzione e quasi 
trenta dall’istituzione delle Regioni, il legislatore costituzionale, nella complessiva 
riforma del Titolo V, modificando l’art. 123 Cost., innova il procedimento di 
approvazione e di modifica dello statuto oltre che il contenuto della materia 
statutaria. 
La riforma inerente la potestà statutaria si inserisce in una più ampia revisione 
dell’intero Titolo V grazie anche all’entrata in vigore della l. cost. 3/2001, con la 
quale, fra l’altro, si modifica (ampliandola) la potestà legislativa delle Regioni, in un 
quadro di “pretesa”113 parità delle componenti della Repubblica. A norma dell’art. 
114 Cost., che apre il Titolo V della Costituzione, non si proclama più che la 
Repubblica “si riparte” in Regioni, Province e Comuni, ma si precisa che essa è 
“costituita” da tali enti (oltre che dalle Città metropolitane) e dallo Stato stesso, con 
conseguente equiordinazione, per quel che a noi interessa, tra Stato e Regioni. La 
Corte ha precisato che, anche dopo il novellato disposto, solo lo Stato è titolare della 
sovranità114 e solo ad esso è affidato il compito del soddisfacimento delle istanze 
unitarie ex art. 5 Cost., con la conseguenza che l’articolo riformato “non comporta 
                                                        
113 Cfr. A. ANZON, I poteri delle Regioni. Lo sviluppo attuale del secondo regionalismo, Torino, 
2008, p. 43; C. PINELLI, L’ordinamento repubblicano nel nuovo impianto del Titolo V, in S. GAMBINO (a 
cura di), Il ‘nuovo’ ordinamento regionale. Competenze e diritti, Milano, 2003, p. 161; W. NOCITO, 
Dinamiche del regionalismo italiano ed esigenze unitarie, Milano, 2012. 
114 Cfr. sent. n. 365/2007: “la sovranità interna dello Stato conserva intatta la propria 
struttura essenziale, non scalfita dal pur significativo potenziamento di molteplici funzioni che la 
Costituzione attribuisce alle Regioni ed agli enti territoriali” (punto sesto del considerato in diritto). 
Fra i molti che si sono interessati alla decisione, cfr., almeno, A. ANZON, Sovranità, processi 
federalistici, autonomia regionale. In margine alla sentenza n. 365 del 2007 della Corte 
Costituzionale, in www.associazionedeicostituzionalisti.it; P. CARETTI, La “sovranità” regionale come 
illusorio succedaneo di una “specialità” perduta: in margine alla sent. della Corte costituzionale n. 
365/2007, A. MANGIA, Il federalismo della ‘descrizione’ e il federalismo della ‘prescrizione’, P. 
PASSAGLIA, La Corte, la sovranità e le insidie del nominalismo, D. BELVEDERE, Esiste una sovranità della 
Regione (e dello Stato)?, tutti in www.forumcostituzionale.it. 
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affatto una totale equiparazione fra gli enti in esso indicati”115, stante la confermata 
preminenza dello Stato sugli altri enti116. 
In riferimento alla potestà legislativa, la riforma fa registrare un radicale 
cambiamento (una vera e propria inversione) nella distribuzione delle competenze 
tra Stato e Regioni e nel loro esercizio normativo. Se prima della riforma del 2001 
alla Regione erano affidate competenze tassative e per questo limitate, perché 
definite a livello costituzionale, il nuovo art. 117 Cost. (e con più precisione i commi 
2, 3 e 4) attribuisce allo Stato le materie su cui esercitare la competenza legislativa di 
tipo esclusivo (co. 2), oltre a quelle positivamente elencate sulle quali esercitare la 
competenza legislativa concorrente (co. 3), riconoscendo alla Regione (e non più, 
dunque, allo Stato) la potestà residuale/esclusiva su tutte le materie non ricomprese 
nei commi secondo e terzo dell’art. 117 Cost.117. Rispetto al passato, la Regione 
diventa ente a competenza legislativa (limitatamente) generale. Naturalmente 
questa divisione delle “materie” non è certa né definitiva a livello di dettato 
costituzionale: si pensi, per tutte, alla categoria dottrinaria e poi giurisprudenziale 
della “materia non materia” ovvero “materia trasversale”, secondo la quale la 
                                                        
115 Così la sent. n. 274/2003 (punto secondo del considerato in diritto). In dottrina, A. RUGGERI, 
La questione dei vizi delle leggi regionali e l’oscillante soluzione ad essa data da una sentenza che 
dice e… non dice, in www.forumcostituzionale.it; F. DRAGO, Il soddisfacimento delle istanze unitarie 
giustifica la vecchia giurisprudenza in merito ai vizi delle leggi regionali, R. DICKMANN, Spetta allo 
Stato la responsabilità di garantire il pieno soddisfacimento delle “istanze unitarie” previste dalla 
Costituzione, entrambi in www.federalismi.it. 
116 Si v., su tutti, oltre alla rilevante funzione ex art. 117, co. 2, lett. m), Cost., l’art. 120, co. 2, 
Cost., secondo il quale “Il Governo può sostituirsi a organi delle Regioni, delle Città metropolitane, 
delle Province e dei Comuni nel caso di mancato rispetto di norme e trattati internazionali o della 
normativa comunitaria oppure di pericolo grave per l'incolumità e la sicurezza pubblica, ovvero 
quando lo richiedono la tutela dell'unità giuridica o dell'unità economica e in particolare la tutela 
dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, prescindendo dai confini 
territoriali dei governi locali” e i primi tre commi dell’art. 126 Cost., per cui “Con decreto motivato 
del Presidente della Repubblica sono disposti lo scioglimento del Consiglio regionale e la rimozione 
del Presidente della Giunta che abbiano compiuto atti contrari alla Costituzione o gravi violazioni di 
legge. Lo scioglimento e la rimozione possono altresì essere disposti per ragioni di sicurezza 
nazionale. Il decreto è adottato sentita una Commissione di deputati e senatori costituita, per le 
questioni regionali, nei modi stabiliti con legge della Repubblica”. 
117 Fra queste rientra anche la materia “ordinamento e organizzazione amministrativa 
regionale” (v. la sent. n. 233/2006) visto che la materia “ordinamento degli uffici” non fa più parte 
dell’elenco di materie sulle quali esercitare la potestà concorrente. Cfr., sul punto, R. TARCHI, D. 
BESSI, Art. 123, in R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura di), Commentario alla Costituzione, III, 
Milano, 2006, p. 2453. 
39 
“materia” statale, vista la sua potenziale espansione sostanziale al di là degli stretti 
confini positivi, ha la capacità di “investire” tutte le materie regionali prescindendo 
dalla circostanza che formalmente su di esse si esercita la potestà concorrente o 
residuale. Esemplificativa, ai fini di ciò che si dirà più avanti, è la competenza dello 
Stato di “assicurare i livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e 
sociali su tutto il territorio dello Stato” (art. 117, co. 2, lett. m), Cost.) che non 
rappresenta una “materia in senso stretto […quanto piuttosto] una competenza del 
legislatore statale idonea ad investire tutte le materie, rispetto alle quali il 
legislatore stesso deve poter porre le norme necessarie per assicurare a tutti, 
sull'intero territorio nazionale, il godimento di prestazioni garantite, come 
contenuto essenziale di tali diritti, senza che la legislazione regionale possa limitarle 
o condizionarle”118. 
Riguardo alla potestà statutaria (quella che ci interessa in modo particolare), il 
nuovo testo dell’art. 123 Cost. supera la previgente procedura di formazione dello 
statuto ordinario configurandolo come atto interamente regionale119, e relegando, 
                                                        
118 Così la sent. n. 282/2002 (punto secondo del considerato in diritto). 
119 A questo punto non si può omettere di rilevare che la discussione della configurabilità 
della fonte statuto non è stata risolta ma si è spostata sulla fonte in sé, a prescindere, cioè, dall’ente 
che la pone in essere, e guardando ai contenuti e alla complessa procedura di formazione. Le 
posizioni della dottrina possono essere suddivise in diversi filoni. 
In primo luogo, chi configura lo statuto come “una nuova fonte tipica” non riconducibile ad 
altro atto normativo regionale e non ascrivibile al genus di legge regionale: A. D’ATENA, L’Italia verso 
il federalismo: taccuini di viaggio, cit., p. 184 (“quando l’art. 123 parla di “legge regionale”, [… lo] 
faccia in senso assolutamente atecnico”, dovendone discorrere come di “un tipo a sé”, A. D’ATENA, 
Diritto regionale, cit., p. 94); A. RUGGERI, Nota minima in tema di statuti regionali (con particolare 
riguardo al piano dei controlli governativi) alla luce della riforma costituzionale del ’99, in ID., 
Itinerari di una ricerca sul sistema delle fonti. IV. Studi degli anni 1999/2000, Torino, 2000, p. 346 
(che ne parla come di una fonte formalmente e sostanzialmente regionale e, come tale, 
“nettamente tipizzata rispetto alla legge”); S. MANGIAMELI, Aspetti problematici della forma di 
governo e della legge elettorale regionale, in Le Regioni, 2/2000, p. 565 (per il quale “il nuovo 
statuto regionale potrebbe essere qualificato, quanto meno, come «legge regionale atipica e 
rinforzata», oppure come «legge regionale costituzionale» […] attesa anche la possibilità per lo 
statuto di derogare stabilmente ad alcune disposizioni della Costituzione”); dello stesso A., v. anche, 
Problemi circa la configurabilità di un diritto costituzionale regionale, in A. FERRARA (a cura di), Verso 
una fase costituente delle Regioni?, cit., p. 85. Parlano, inoltre, dello statuto come di una “nuova” 
fonte del diritto, T. MARTINES, A. RUGGERI, Lineamenti di diritto regionale, Milano, 2000, p. 146; come 
di una legge regionale seppur sui generis, T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto 
regionale, Milano, 2008, p. 132; P. CARNEVALE, Lo statuto delle Regioni ordinarie nel sistema delle 
fonti regionali. Riflessioni assai problematiche, in AA.VV., Scritti in onore di Michele Scudiero. I, 
Napoli, 2008, p. 380. Ampiamente sul punto G. D’ALESSANDRO, I nuovi statuti delle regioni ordinarie, 
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così, ad un passato oramai non più recente il più che accesso dibattito in ordine alla 
natura dell’atto-statuto120. 
A norma della redazione successiva alla modifica operata dall’art. 3 della l. 
cost. 1/1999, del 22 novembre, l’art. 123 Cost. –ricalcando la procedura prevista nei 
tre commi dell’art. 138 Cost.121 ed in alcune parti aggravandola vieppiù122– è 
previsto che lo statuto abbia il nomen di “legge regionale” che abbisogna, per la sua 
formazione, così come per la sua modifica, di una procedura aggravata rispetto a 
                                                                                                                                                                                        
Padova, 2009, pp. 264-279. Ed ancora, c’è chi, visto il procedimento di modifica delle leggi 
statutarie, afferma che esse non costituiscono una specie del genus legge regionale, ma 
costituiscono una fonte differenziata dell’ordinamento regionale, F. CUOCOLO, I nuovi statuti 
regionali fra Governo e Corte costituzionale, in Giurisprudenza Costituzionale, 6/2004, p. 4052; A. M. 
POGGI, L’autonomia statutaria delle regioni, in M. OLIVETTI, T. GROPPI (a cura di), La Repubblica delle 
Autonomie, Torino, 2003, p. 67; F. MODUGNO, Appunti delle lezioni sulle fonti del diritto, Torino, 
2000, p. 87. 
Per altri Autori si sarebbe dinanzi non già ad una fonte tipica, quanto piuttosto ad una legge 
regionale seppur atipica e rinforzata rispetto alla (semplice) legge regionale: L. PALADIN, Diritto 
regionale, VII ed., Padova, 2000, p. 56; T. GROPPI, I nuovi statuti delle regioni ordinarie nel sistema 
costituzionale delle fonti del diritto, in Giornale di diritto amministrativo, 5/2000, p. 446 (“legge 
regionale «speciale», quindi, a carattere rinforzato”); U. DE SIERVO, La nuova configurazione degli 
statuti regionali dopo la legge costituzionale n. 1/1999, in V. ANGIOLINI, L. VIOLINI, N. ZANON (a cura di), 
Le trasformazioni dello Stato regionale italiano. In ricordo di Gianfranco Mor. Università degli Studi 
di Milano, 1-2 dicembre 2000, Milano, 2002, pp. 24 (una “speciale” legge regionale); ID., Il sistema 
delle fonti, in Le Regioni, 3-4/2000, p. 591; E. De MARCO, Gli statuti regionali dopo il nuovo articolo 
123 della Costituzione e la loro collocazione nel sistema delle fonti, in AA.VV., I nuovi statuti delle 
Regioni, Milano, 2000, p. 53 (che preferisce parlare di “legge regionale a procedura aggravata”); S. 
BARTOLE, R. BIN, G. FALCON, R. TOSI, Diritto regionale dopo le riforme, Bologna, 2003, p. 69; F. 
SORRENTINO, Le fonti del diritto amministrativo, in G. SANTANIELLO (diretto da), Trattato di diritto 
amministrativo, Padova, 2004, p. 203; E. RINALDI, Corte costituzionale, riforme e statuti regionali: 
dall’inefficacia giuridica delle norme programmatiche al superamento dell’ambigua distinzione tra 
contenuto «necessario» e contenuto «eventuale», in Giurisprudenza costituzionale, 6/2004, p. 4083; 
R. BIN, G. PITRUZZELLA, Le fonti del diritto, Torino, 2009, p. 177; R. BIN, G. PITRUZZELLA, Diritto pubblico, 
Torino, 2012, p. 377; C. CALVIERI, Il controllo degli Statuti regionali e delle leggi statutarie, in E. 
BETTINELLI, F. RIGANO (a cura di), La riforma del titolo V della Costituzione e la giurisprudenza 
costituzionale, Torino, 2004, p. 19; A. ZORZI GIUSTINIANI, Potestà statutaria e forma di governo 
regionale dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, in G. VOLPE (a cura di), Alla ricerca dell’Italia 
federale, Pisa, 2003, p. 40; P. COSTANZO, Il sistema delle fonti del diritto, in ID. (a cura di), Lineamenti 
di diritto costituzionale della Regione Liguria, Torino, 2011, p. 455. 
120 V. retro nt. 17. 
121 T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale, cit., che ne parlano, 
appunto, come di una procedura “paracostituzionale”, p. 132. 
122 Si pensi alla richiesta del raggiungimento della maggioranza assoluta anche nella prima 
deliberazione; la richiesta referendaria è nella libera possibilità di un numero di elettori 
relativamente limitato e può sempre essere richiesta a prescindere dalle maggioranze raggiunte 
nella seconda deliberazione. Cfr., ampiamente sul punto, E. LAMARQUE, Il referendum nel 
procedimento di formazione dello Statuto regionale, in AA.VV. (a cura di), I nuovi Statuti delle 
Regioni, Milano, 2000, pp. 138 e ss. 
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quella ordinaria di formazione della legge regionale. Lo statuto deve essere 
approvato dal Consiglio regionale attraverso due deliberazioni successive adottate 
ad intervallo non minore di due mesi e deve essere approvato a maggioranza 
assoluta dei suoi componenti per entrambe le deliberazioni. Venuto meno il 
controllo parlamentare –previsto nel previgente articolo– il Governo può impugnare 
lo statuto (rectius la delibera statutaria) davanti alla Corte costituzionale entro 30 
giorni dalla sua pubblicazione123. Lo statuto può essere sottoposto a referendum 
                                                        
123 La nuova redazione dell’art. 123 Cost. è stata portatrice di rilevanti ed approfondite 
discussioni dottrinarie, che hanno fornito le possibili letture di un testo costituzionale che dava 
adito a diverse, per non dire del tutto contrapposte, interpretazioni; alla Corte costituzionale si deve 
una giurisprudenza che ha assunto una funzione quanto meno “chiarificatrice-conformatrice di un 
giudizio la cui disciplina ha fatto sin da subito emergere più di qualche incertezza a livello 
applicativo”, così P. PASSAGLIA, Il controllo di legittimità costituzionale degli statuti ordinari, in R. 
ROMBOLI (a cura di), Aggiornamenti in tema di processo costituzionale (2005-2007), Torino, 2008, p. 
144. Dello stesso A. si v. anche l’edizione degli Aggiornamenti del triennio (2002-2004), Torino, 
2005, pp. 135-158; M. C. GRISOLIA, Gli statuti regionali dalla teoria alla prassi, in AA.VV., Le fonti del 
diritto, oggi. Giornate di studio in onore di Alessandro Pizzorusso, Pisa, 2006, pp. 367-377. Per 
quest’opera di complessiva rilettura dell’intera riforma, si ricordino le parole dell’allora Presidente 
della Corte Gustavo Zagrebelsky allorquando, in occasione dell’incontro con la stampa del 2 aprile 
del 2004 per la presentazione della Relazione sulla Giustizia costituzionale del 2003, ebbe a dire 
come, dopo la riforma del Titolo V della Parte seconda della Costituzione, la Consulta sia stata 
chiamata ad “una funzione di supplenza non richiesta e non gradita, per cui non dispone di 
strumenti necessari”. Parte delle perplessità interessavano proprio la fase relativa al controllo della 
Corte costituzionale sullo statuto e, più precisamente, la fase integrativa dell’efficacia. Il testo 
costituzionale parla di due pubblicazioni, l’una notiziale che segue la seconda deliberazione 
consiliare, id est che segue l’approvazione, e l’altra costitutiva per l’entrata in vigore dello statuto, 
seguente alla promulgazione. Argomento di discussione era da quale pubblicazione far decorrere il 
dies a quo per la proposizione della questione di legittimità costituzionale della deliberazione 
statutaria. Con la sent. n. 304/2002, la Corte ha precisato che il computo dei trenta giorni entro i 
quali il Governo può promuovere ricorso inizia a decorrere dalla prima delle due pubblicazioni, cioè 
da quella notiziale. Sul punto, e con posizioni fra di loro anche non conformi, v. P. PASSAGLIA, Il 
controllo di legittimità costituzionale degli statuti ordinari, (2002-2004), cit., pp. 141-143; A. 
CARDONE, La “terza via” al giudizio di legittimità costituzionale. Contributo allo studio del controllo di 
costituzionalità degli statuti regionali, Milano, 2007, pp. 107-147; M. D’AMICO, Le zone d’ombra nel 
giudizio di legittimità costituzionale in via principale, in R. BALDUZZI, P. COSTANZO (a cura di), Le zone 
d’ombra della giustizia costituzionale. I giudizi sulle leggi, Torino, 2007, pp. 261-266; I. CARLOTTO, Il 
procedimento di formazione delle Regioni ordinarie, Padova, 2007, pp. 105 e ss.; S. MANGIAMELI, La 
nuova potestà statutaria delle regioni davanti alla Corte costituzionale, in Giurisprudenza 
costituzionale, 4/2002, pp. 2358-2365; C. FUSARO, Autonomia statutaria sì, ma senza violare la 
Costituzione né eluderla, P. GIANSPERO, La Corte costituzionale e il regime formale dello statuto 
regionale ordinario: alcuni “frammenti” di un mosaico da completare, entrambi in Le Regioni, 
6/2002, rispettivamente a pp. 1462-1486 e pp. 1486-1505; A. RUGGERI, Gli statuti regionali per la 
prima volta davanti alla Corte dopo la riforma del Titolo V, in www.federalismi.it; F. MANNELLA, Sul 
controllo preventivo di legittimità costituzionale degli statuti, in Giurisprudenza italiana, 11/2002, 
pp. 2221-2225; A. MASTROMARINO, Potestà statutaria e forma di governo regionale: interviene la 
Corte, ivi, 2/2003, pp. 424; A. BURATTI, La Corte costituzionale interviene sulla forma di governo e sul 
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entro tre mesi dalla sua pubblicazione124 qualora ne facciano richiesta125 un quinto 
dei componenti del Consiglio regionale o un cinquantesimo degli elettori della 
Regione, e, se approvato (senza che sia richiesto alcun quorum), sarà promulgato. 
                                                                                                                                                                                        
sindacato di legittimità costituzionale degli statuti, in www.associazionedeicostituzionalisti.it. In 
dottrina, prima del deposito della decisione, cfr. A. RUGGERI, Nota minima in tema di statuti 
regionali, cit., pp. 342 e ss. (l’A. è a favore della interpretazione secondo la quale il controllo della 
Corte doveva essere seguente alla pubblicazione costitutiva); R. TOSI, Le “leggi statutarie” delle 
Regioni ordinarie e speciali: problemi di competenza e di procedimento, in A. RUGGERI, G. SILVESTRI (a 
cura di), Le fonti di diritto regionale alla ricerca di una nuova identità, Milano, 2001, pp. 69-72; U. DE 
SIERVO, Il sistema delle fonti, cit.; ID., I nuovi statuti delle regioni ad autonomia ordinaria dopo la 
modifica dell’art. 123 (e la l. Cost. N. 2/2001), in ID. (a cura di), Osservatorio sulle fonti 2000, Torino, 
2001; ID., I nuovi statuti regionali nel sistema delle fonti, in A. FERRARA (a cura di), Verso una fase 
costituente delle regioni?, Milano, 2001; ID., La nuova configurazione degli statuti regionali dopo la 
legge costituzionale n. 1/1999, in V. ANGIOLINI, L. VIOLINI, N. ZANON (a cura di), Le trasformazioni dello 
Stato regionale italiano. In ricordo di Gianfranco Mor. Università degli Studi di Milano, 1-2 dicembre 
2000, Milano, 2002 (tutti Autori a favore della interpretazione secondo la quale il controllo della 
Corte doveva essere seguente alla pubblicazione costitutiva notiziale). Infine, era stata avanzata la 
tesi secondo la quale si era dinanzi a tre pubblicazioni: le prime due a carattere notiziale che 
costituivano il dies a quo per il computo dei giorni per la predisposizione del ricorso (la prima, per la 
richiesta di referendum, la seconda, per il termine da cui far decorrere per la promozione del 
referendum) e la terza, necessaria, successiva alla promulgazione, cfr. A. D’ATENA, La nuova 
autonomia statutaria delle Regioni, in Rassegna parlamentare, 3/2000, p. 613. La tesi delle tre 
pubblicazioni è stata ripresa, anche al fine di evitare i possibili rischi prodotti dal parallelismo tra 
controllo di legittimità costituzionale e procedimento referendario (v. nota successiva), da U. DE 
SIERVO, Il sistema delle fonti, cit., p. 596; S. MANGIAMELI, La nuova potestà statutaria delle regioni, 
cit., p. 2365; C. PADULA, L’asimmetria nel giudizio in via principale: la posizione dello Stato e delle 
Regioni davanti alla Corte costituzionale, Padova, 2005. Contra, R. ROMBOLI, Il sistema dei controlli 
sullo statuto e sulle leggi regionali, in G.F. FERRARI, G. PARODI (a cura di), La revisione costituzionale 
del Titolo V tra nuovo regionalismo e federalismo. Problemi applicativi e linee evolutive, Padova, 
2003, p. 234. La tesi delle tre pubblicazioni è stata avanzata anche nel ricorso predisposto 
dall’Avvocatura dello Stato in difesa e in rappresentanza del Presidente del consiglio dei ministri 
avverso la delibera statutaria della Regione Abruzzo, ma senza alcun esito positivo, cfr. sent. n. 
12/2006 (punto ottavo del considerato in diritto). 
124 Sul rapporto tra il giudizio di legittimità costituzionale e il procedimento referendario, cfr. 
P. PASSAGLIA, Il controllo di legittimità costituzionale degli statuti ordinari, (2005-2007), cit., p. 143; 
ID., Il controllo di legittimità costituzionale degli statuti ordinari, (2002-2004), cit., pp. 151-158; R. 
ROMBOLI, Osservazione a Corte cost. 13 dicembre 2005, n. 443, in Foro italiano, I, 2006, p. 317; N. 
ZANON, Referendum e controllo di costituzionalità sugli statuti regionali: chi decide qual è la corretta 
lettura dell’art. 123 Cost.? (note minime su una legge regionale che interpreta la Costituzione), in Le 
Regioni, 2000, pp. 985-994; D. LOPRIENO, Autonomia statutaria e forma di governo, in S. GAMBINO (a 
cura di), Diritto regionale e degli enti locali, Milano, 2009, p. 236; I. CARLOTTO, Il procedimento di 
formazione degli Statuti delle Regioni ordinarie, Padova, 2007, pp. 115-130; A. CARDONE, La “terza 
via” al giudizio di legittimità costituzionale, cit., pp. 138-148; A. D’ATENA, La nuova autonomia 
statutaria delle Regioni, cit., pp. 610-613. 
125 L’oggetto del quesito referendario deve riguardare l’intero testo statutario, così come 
chiarito dalla sent. n. 445/2005, sulla quale, fra i tanti, almeno F. BENELLI, L’unicità del referendum 
sugli statuti regionali e la giusta logica del “tutto o niente”, A. RUGGERI, Il cappio alla gola degli 
statuti regionali, entrambi in www.forumcostituzionale.it; F. CUOCOLO, Ancora sulla procedura di 
approvazione degli Statuti regionali, in Giurisprudenza costituzionale, 6/2005, pp. 4805-4811. 
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Se questo, in estrema sintesi, il procedimento di approvazione e revisione dello 
statuto regionale ex art. 123 Cost., ne deriva che siamo dinanzi ad un atto 
caratterizzato da ‘rigidità’, tanto che lo statuto è da definirsi come legge regionale 
rinforzata nei confronti della quale la ‘semplice’ legge regionale è subordinata126. 
                                                        
126 Mentre l’unanimità della dottrina è concorde nel ricostruire i rapporti tra statuto e legge 
statale in termini di separazione delle competenze, visto che alle due fonti –anche per il fatto che è 
venuto meno il limite dell’armonia con le leggi della Repubblica– sono assegnati ambiti 
competenziali differenti (tranne per quel che riguarda l’elezione del Presidente della Giunta 
regionale e il Consiglio, dove una interferenza rimane), tale concordanza di opinioni, invece, manca 
allorquando si prendono in considerazione le relazioni intercorrenti tra statuto e legge regionale. 
Costruiscono i rapporti tra statuto e legge regionale in termini di gerarchia: L. PALADIN, Diritto 
regionale, cit., pp. 56-57; G.U. RESCIGNO, Corso di diritto pubblico, Bologna, 2000, p. 260; M. OLIVETTI, 
Nuovi statuti e forma di governo delle Regioni. Verso le Costituzioni regionali?, Bologna, 2002, p. 
186; P. PASSAGLIA, Le fonti del diritto, in P. PASSAGLIA, A. PERTICI, R. ROMBOLI (a cura di R. ROMBOLI), 
Manuale di diritto costituzionale. Italiano ed europeo. III, Torino, 2009, p. 171; F. CUOCOLO, I nuovi 
statuti regionali fra Governo e Corte costituzionale, cit., p. 4053; S. BARTOLE, R. BIN, G. FALCON, R. TOSI, 
Diritto regionale, cit., p. 69; U. DE SIERVO, La nuova configurazione degli statuti regionali, cit., p. 26; 
ID., I nuovi statuti regionali nel sistema delle fonti, cit., p. 100; E. DE MARCO, Gli statuti regionali dopo 
il nuovo articolo 123, cit., p. 52; M. A. SANDULLI, Prime impressioni sul ruolo dei nuovi statuti 
regionali, in AA.VV., I nuovi statuti delle Regioni, Milano, 2000, p. 36; T. GROPPI, Quale garante per lo 
Statuto regionale, in AA.VV., La potestà statutaria regionale nella riforma della Costituzione. Temi 
rilevanti e profili comparati, Milano, 2001, p. 294; R. BIN, Intervento, in M. CERMEL (a cura di), La 
nuova stagione degli statuti regionali, Padova, 2003, p. 93; F. SORRENTINO, Le fonti del diritto, cit., p. 
208; C.E. GALLO, Il valore delle disposizioni di principio contenute negli statuti regionali, in Foro 
amministrativo-CDS 12/2004, p. 3386; A. GARDINO CARLI, La “rigidità” dello Statuto e la Consulta 
statutaria: dagli intenti iniziali alla attuazione concreta, in Quaderni regionali, 2005, p. 841; ID., Le 
fonti del diritto italiano, Padova, 2009, p. 269; A. ANZON, I poteri delle Regioni nella transizione dal 
modello originario al nuovo assetto costituzionale, Torino, 2003, p. 181; S. BARTOLE, Gli statuti nel 
sistema delle fonti, in AA.VV., Le fonti del diritto, oggi. Giornate di studio in onore di Alessandro 
Pizzorusso, Pisa, 2006, p. 280; L. BIANCHI, Le norme di principio negli statuti, in P. CARETTI (a cura di), 
Osservatorio sulle fonti 2005, Torino, 2006, p. 47; P. CARNEVALE, Lo statuto delle Regioni ordinarie nel 
sistema delle fonti regionali, cit., p. 395; F. GHERA, Lo Statuto regionale ordinario come fonte del 
diritto, in Diritto e società, 3/2008,p. 368; A. PIZZORUSSO, Fonti del diritto, in F. GALGANO (a cura di), 
Commentario del Codice Civile Scajola-Branca. Disposizioni sulla legge in generale art. 1-9, Bologna-
Roma, 2011, p. 776; G. PIPERATA, Gli organi di garanzia statutaria nel «nuovo» sistema regionale 
italiano, in Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, 2/2011, pp. 387 e ss.; A. MORRONE, Lo statuto 
regionale, dopo le riforme, in www.forumcostituzionale.it, 40-41; A. GARDINO CARLI, La “rigidità” dello 
Statuto e la Consulta statutaria: dagli intenti iniziali alla attuazione concreta, in Quaderni regionali, 
2005, p. 841; C. NAPOLI., La forza giuridica dello Statuto, in E. ROSSI (a cura di), Le fonti del diritto nei 
nuovi statuti regionali, Padova, 2007, p. 49; M. LUCIANI, Fonti del diritto, in Il diritto. Enciclopedia 
giuridica, VI, Roma, 2007, p. 492; R. CALVANO, I nuovi statuti e le norme programmatiche: nel nostro 
ordinamento ci sono troppi principi fondamentali?, in F. MODUGNO, P. CARNEVALE (a cura di), 
Trasformazioni della funzione legislativa. IV. Ancora in tema di fonti del diritto e rapporti Stato-
Regione dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, Napoli, 2008, pp. 57-58; J. F. SÁNCHEZ 
BARRILAO, Acerca de la nueva naturaleza de los estatutos de las regiones ordinarias en Italia, a la luz 
de la sentencia de la Corte constitucional 304/2002, in Revista de la Facultad de Derecho de la 
facultad de Granada, 6/2003, p. 302. 
Ne ricostruiscono i rapporti in termini di competenza: G. D’ALESSANDRO, I nuovi statuti delle 
regioni ordinarie, cit., pp. 280-312; ID., Statuti e leggi regionali fra gerarchia e competenza, in 
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Fra le prime sentenze della Corte costituzionale pronunciate a seguito del 
primo ricorso proposto ai sensi dell’art. 123 Cost., così come risultante dalla 
revisione operata con la legge costituzionale n. 1 del 1999 e, dunque, con il 
parametro riguardante il procedimento riformato, vi è la n. 304 del 2002, con la 
quale il giudice delle leggi ha chiarito (interpretando il testo novellato) che il termine 
per promuovere il controllo di legittimità costituzionale decorre dalla pubblicazione 
notiziale della delibera statutaria e non da quella, successiva alla promulgazione, che 
ne è condizione per l’entrata in vigore. 
                                                                                                                                                                                        
Giurisprudenza costituzionale, 3/2011, pp. 2449-2458; ID., Statuti regionali, in S. CASSESE (diretto da), 
Dizionario di Diritto Pubblico, Milano, 2006, pp. 5760-5762; R. ROMBOLI, Il sistema dei controlli sullo 
statuto e sulle leggi regionali, cit., p. 231; A. M. POGGI, L’autonomia statutaria delle regioni, cit., p. 
73; M. GOLA, I nuovi statuti regionali: l’innovazione è nel contesto, in AA.VV. (a cura di), I nuovi 
statuti delle Regioni, Milano, 2000, p. 111; F. MANNELLA, Lo statuto delle regioni ad autonomia 
ordinaria come fonte del diritto, in F. MODUGNO, P. CARNEVALE (a cura di), Trasformazioni della 
funzione legislativa. III.1 Rilevanti novità in tema di fonti del diritto dopo la riforma del Titolo V della 
II Parte della Costituzione, Milano, 2003, p. 123; G. C. FLORIDIA, Fonti regionali e sistema delle fonti, 
in La revisione costituzionale del titolo V tra nuovo regionalismo e federalismo, Padova, 2003; F. 
MODUGNO, A. CELOTTO, M. RUOTOLO, Aggiornamenti sulle riforme costituzionali (1998-2002), Torino, 
2003, p. 68; F. MODUGNO, Appunti delle lezioni sulle fonti del diritto, cit., p. 87; A. CERRI, Istituzioni di 
diritto pubblico, Milano, 2006, p. 400. 
Dal canto suo, la Corte costituzionale ha adoperato sia il principio gerarchico che quello di 
competenza: lo statuto ha “un valore giuridico che lo colloca al vertice delle fonti regionali” (da qui 
il controllo preventivo, sent. n. 304/2002); tale speciale legge regionale “meglio definita nella 
ampiezza delle materie ad essa riservate” (sent. n. 2/2004) è una “fonte a competenza riservata e 
specializzata” (sentt. nn. 372, 378 e 379/2004). In ultimo, la Corte è ritornata al criterio gerarchico 
affermando che “Lo statuto di una Regione è valida fonte primaria e fondamentale 
dell’ordinamento regionale, a condizione che esso sia «in armonia con la Costituzione»” (sent. n. 
12/2006) e che, dunque, “nell’ordinamento regionale, costituisce fonte sovraordinata rispetto alla 
legge regionale. Quest’ultima, se si pone in contrasto con lo statuto, vìola indirettamente l’art. 123 
Cost. (sentenze n. 993/1988 e n. 48/1983). Né la riforma del Titolo V della Parte II della Costituzione 
ha modificato, sotto questo profilo, l’assetto gerarchico delle fonti normative regionali” (sent. n. 
119/2006), dovendosi interpretare la legge regionale in modo conforme allo statuto (sent. n. 
200/2008), trovando una summa nella recente sent. n. 188/2011 (punto quarto.1 del considerato in 
diritto) con la conseguenza che “Il rapporto tra statuto e legge della Regione, quindi, è disegnato 
dalla Costituzione in termini sia di gerarchia, dato il «carattere fondamentale della fonte statutaria, 
comprovato dal procedimento aggravato previsto dall’art. 123, commi secondo e terzo, della 
Costituzione» (sentenza n. 4/2010), sia di competenza, in quanto l’art. 123 Cost. prevede 
«l’esistenza nell’ordinamento regionale ordinario di vere e proprie riserve normative a favore della 
fonte statutaria rispetto alle competenze del legislatore regionale» (sentenze nn. 188/2007, 272 e 
2/2004 e n. 196/2003)”. 
Si può concludere, sul punto, dicendo che il rapporto tra statuto (art. 123 Cost.) e leggi sia 
statali che regionali (art. 117 Cost.) è regolato secondo il criterio della competenza tranne che per 
quanto riguarda il singolare rapporto tra statuto e legge regionale che lo attua, prevalendo, in 
questo caso, gerarchicamente il primo sulla seconda. 
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È interessante, in questa fase, ripercorrere l’iter argomentativo di tipo 
sistematico127 speso dalla Corte in favore della collocazione endoprocedimentale del 
giudizio costituzionale. La Corte ha definito chiaramente le ‘distanze’ tra la fonte 
statuto e la fonte legge regionale, non essendo la prima riducibile alla seconda, 
anche se nominalmente nessuna differenza intercorre tra le due, visto che l’art. 123 
Cost. positivamente si riferisce allo statuto come “legge regionale”; la Corte ha, 
inoltre, a sostegno del proprio argomentare, ricostruito le scelte che hanno guidato 
il legislatore di revisione nella stesura della riforma. 
In primo luogo, richiamando ragioni di coerenza sistematica, la Corte128 nega la 
ricerca di simmetria129 con il nuovo art. 127 Cost. (che, con legge cost. n. 3 del 2001, 
ha trasformato il controllo sulla legge regionale da preventivo a successivo rispetto 
alla sua entrata in vigore), visto che “il valore della legge regionale –inteso nel senso 
convenzionale di trattamento giuridico– [è] in tutto assimilabile a quello degli statuti 
regionali, la peculiarità dei quali si fa evidente se si considerano le diverse 
innovazioni che li hanno coinvolti”, come il procedimento aggravato di formazione 
dell’atto, tanto da potersi dire che “il procedimento di formazione richiam[a] il 
modello che l’art. 138 della Costituzione delinea per le leggi di revisione 
costituzionale”. 
In secondo luogo, è chiaro che la nuova disciplina, complessivamente 
considerata, rileva il “ponderato equilibrio delle scelte del legislatore costituzionale” 
che, da una parte, ha inteso appagare le istanze autonomistiche “con l’attribuzione 
allo statuto di un valore giuridico che lo colloca al vertice delle fonti regionali” e, 
dall’atra, con la “scomparsa dell’approvazione parlamentare”, ha voluto garantire il 
rispetto del principio di costituzionalità in modo senz’altro adeguato viste le 
                                                        
127 Cfr. P. PASSAGLIA, Il controllo di legittimità costituzionale degli statuti ordinari, (2002-2004), 
cit., p. 141, al quale si rimanda, inoltre, per l’analisi degli argomenti di tipo esegetico. V., anche, A. 
CARDONE, La “terza via” al giudizio di legittimità costituzionale, cit., pp. 120-129. Cfr., anche, le sentt. 
nn. 469/2005 e 12/2006. 
128 Le citazioni giurisprudenziali che si riporteranno nel testo si riferiscono tutte al punto 
primo del considerato in diritto della sent. n. 304/2002. 
129 Questa, del resto, era la tesi avanzata dalla difesa regionale, secondo la quale la modifica 
dell’art. 127 Cost. avrebbe comportato l’assimilazione del regime giuridico degli statuti a quello 
delle “ordinarie” leggi regionali. 
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ripercussioni che potrebbero derivarne sulla normazione regionale, data la “speciale 
collocazione dello statuto nella gerarchia delle fonti regionali”: la “previsione di un 
controllo di legittimità costituzionale in via preventiva delle deliberazioni statutarie è 
intesa infatti ad impedire che eventuali vizi di legittimità dello statuto si riversino a 
cascata sull’attività legislativa e amministrativa della Regione, per le parti in cui 
queste siano destinate a trovare nello statuto medesimo il proprio fondamento 
esclusivo o concorrente”. 
Sempre ad avallare la tesi secondo la quale quando si prende in considerazione 
lo statuto regionale, al di là del suo nomen iuris, non si è dinanzi ad una mera “legge 
regionale”130, è più che opportuno ricordare che, avendo definito il controllo sullo 
statuto come preventivo, il Governo non può impugnarlo “successivamente” e ciò in 
quanto il disposto del novellato art. 127 Cost. si riferisce solo, ed esclusivamente, 
alla legge regionale ‘tipica’ che può essere impugnata entro sessanta giorni seguenti 
la sua promulgazione131; la tipicità dell’azione prevista dall’art. 123, co. 2, Cost. 
determina l’inutilizzabilità del ricorso ex art. 127, co. 1, Cost.: siamo, dunque, dinanzi 
ad una legge regionale atipica e rinforzata. 
A differenza di quanto appena rilevato circa il procedimento di formazione 
statutaria, il nuovo testo dell’art. 123 Cost. non apporta modifiche rilevanti132 al 
                                                        
130 In considerazione della diversa natura e procedura di adozione della fonte statutaria 
rispetto a quelle delle ordinarie leggi regionali, la Corte ha, dunque, più volte affermato la 
illegittimità costituzionale, per violazione dell’art. 123 Cost., di leggi regionali adottanti discipline 
difformi dal dettato statutario ovvero regolanti materie riservate alla fonte statutaria (anche da 
parte del legislatore statale), cfr., ex pluribus, le sentt. nn. 22/2012, 201/2008, 188/2007, 119/2006, 
379/378, 372 e 2/2004, 313 e 196/2003; 304/2002. 
131 Ed infatti, nella sent. n. 469/2005 (punto quinto del considerato in diritto) chiaramente si 
afferma che “L’esplicita previsione di uno speciale e meno favorevole (perché preventivo) sistema di 
controllo sulla legge statutaria comporta che a questa legge, una volta promulgata e pubblicata nel 
Bollettino Ufficiale, non possa applicarsi anche il controllo successivo previsto per le altre leggi 
regionali dall’art. 127, primo comma, Cost. D’altra parte, è tutto il disegno costituzionale relativo 
alle forme di autonomia delle Regioni che, nel silenzio delle disposizioni costituzionali, si pone come 
ostacolo ad una estensione di forme di controllo tipiche di una fonte legislativa ad un’altra”. La 
Corte, però, ha avuto modo di precisare che qualora la delibera statutaria sottoposta al controllo 
della Corte stessa sia interessata da una modifica, il Governo può (ri)proporre ricorso alla Corte, ma 
sempre (appunto) in maniera preventiva e non successiva. 
132 Dopo le riforme c’è una delimitazione “più netta” del contenuto statutario, cfr. E. RINALDI, 
Corte costituzionale, riforme e statuti regionali, cit., p. 4083. Le riforme non hanno cambiato nulla 
per A. D’ATENA, La nuova autonomia statutaria delle Regioni, cit., pp. 600 e ss. (anche se in seguito 
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contenuto degli statuti regionali ordinari, ma, senza incidere significativamente sulla 
sua portata materiale, comporta una precisazione nella formulazione di una sua 
parte, una modifica in un’altra, e un ampliamento in un’altra ancora. Rispetto al 
testo previgente, il novellato articolo sostituisce l’inciso “stabilisce le norme relative 
all’organizzazione interna della Regione” con la più precisa133 formulazione 
“determina la forma di governo e i princìpi fondamentali di organizzazione e di 
funzionamento”, mantiene ferma la regolazione dell’“esercizio del diritto di 
iniziativa e del referendum su leggi e provvedimenti amministrativi della Regione e la 
pubblicazione delle leggi e dei regolamenti regionali”, aggiunge un comma nel quale 
si sancisce che “in ogni Regione, lo statuto disciplina il Consiglio delle autonomie 
locali, quale organo di consultazione fra la Regione e gli enti locali”. 
Altra modifica che ha interessato il disposto costituzionale è quella riguardante 
i limiti che si impongono alla potestà statutaria e, quindi, all’interpretazione del 
parametro costituzionale; infatti, il novellato disposto predispone che il contenuto 
statutario deve essere determinato “in armonia con la Costituzione” e non più anche 
con “le leggi della Repubblica”. Si ripresenta, dunque, la questione della portata 
                                                                                                                                                                                        
modulerà questo suo giudizio, v. infra); S. MANGIAMELI, Problemi circa la configurabilità di un diritto 
costituzionale regionale, cit., p. 88. 
133 Tale formulazione, che ‘costituzionalizza’ una espressione elaborata in ambito dottrinale, 
ha dato subito adito a diverse interpretazioni, per una parte della dottrina si tratta di un netto 
ampliamento delle competenze regionali all’intera materia dell’organizzazione (A. SPADARO, I 
«contenuti» degli Statuti regionali (con particolare riguardo alle forme di governo), in A. RUGGERI, G. 
SILVESTRI (a cura di), Le fonti di diritto regionale alla ricerca di una nuova identità, Milano, 2001, p. 
293), per altra, invece, si tratta di competenza dello statuto limitata ai soli “principi” di 
organizzazione e non anche alle “norme” (A. D’ATENA, La nuova autonomia statutaria delle Regioni, 
cit.). Altri Autori, invece, hanno inteso il nuovo riferimento alla forma di governo del tutto superfluo 
visto che già rientrava nella previgente formulazione “organizzazione interna delle Regione”, cfr. T. 
MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale, Milano, 2005, p. 140; S. BARTOLE, R. 
BIN, G. FALCON, R. TOSI, Diritto regionale, cit., p. 63; A. RUGGERI, Fonti, norme, criteri ordinatori, 
Torino, 2009, p. 193. Ciò che qui rileva, rispetto all’ampliamento dell’autonomia statutaria, è senza 
alcun dubbio la possibilità di derogare alla Costituzione e alla forma di governo ivi indicata, 
evidentemente (e si noti bene) perché è la stessa Carta costituzionale a permetterlo, cfr. l’art. 122, 
co. 5, Cost., su tutti A. BARBERA, Sui limiti dell’autonomia statutaria, in V. ANGIOLINI, L. VIOLINI, N. 
ZANON (a cura di), Le trasformazioni dello Stato regionale italiano. In ricordo di Gianfranco Mor, cit., 
pp. 55-56; S. MANGIAMELI, Aspetti problematici della forma di governo, cit., p. 572. Senza tale precisa 
formulazione costituzionale, la sola forza attiva dello statuto non potrebbe derogare alle 
disposizioni costituzionali, cfr. U. DE SIERVO, La fonte statuto: natura e limiti, cit., p. 29. 
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interpretativa del termine “armonia”134 riguardo alla “conformità” ovvero al 
“rispetto” dello statuto alla Costituzione. La dottrina, quindi, si è letteralmente 
divisa tra chi sosteneva che l’armonia costituisse un vincolo meno intenso del mero 
rispetto al testo costituzionale e chi invece sosteneva che si fosse davanti ad un 
limite più penetrante. Ciò che ci si domandava, id est, è (rectius era) se il riferimento 
all’armonia stesse a significare maggiore o minore “libertà” rispetto alle tipiche leggi 
ordinarie statali e regionali alle quali si chiede il (solo) rispetto al testo 
costituzionale135. 
Seppur la formula sia stata sottoposta a molteplici interpretazioni, queste 
possono essere distinte in almeno due grandi filoni, con riferimento al rapporto e 
alla differenza tra i concetti di ‘armonia’ e di ‘rispetto’. In primo luogo, c’è chi precisa 
che l’armonia è altro rispetto al limite costituito dai princìpi costituzionali, visto che 
questi si impongono a qualsiasi fonte del diritto e, dunque, anche allo statuto, con la 
conseguenza che per armonia si deve intendere, “al di là del puntuale rispetto di 
ogni disposizione costituzionale [, … un armonico inserimento] nel complessivo 
ordinamento della Repubblica”136. Per altri, ma similmente, l’armonia, non essendo 
una formula pleonastica e non potendosi ridurre al solo concetto di rispetto, deve 
essere intesa come un vincolo “maggiore –per così dire– in profondità, non in 
estensione” 137, da modulare rispetto ai contenuti statutari. Ed ancora, nel concetto 
di armonia “si riassume e si sostanzia la conformazione degli statuti ai princìpi della 
cittadinanza unitaria e sociale, per quanto concerne l’ambito dei diritti della 
persona, nonché ai nuovi princìpi organizzatori del decentramento istituzionale 
                                                        
134 Già definito come “inciso enigmatico” nella prima fase del regionalismo italiano da A. 
D’ATENA, Forma e contenuto degli statuti regionali, cit., p. 223, e come “rompicapo ermeneutico” da 
A. RUGGERI, Gli Statuti delle Regioni di diritto comune e le loro possibili revisioni tra Costituzione 
vigente e prospettive di una nuova (rinnovata) Costituzione, in Rivista di Diritto Costituzionale, 
Torino, 1998, p. 262. 
135 Cfr. E. MALFATTI, S. PANIZZA, R. ROMBOLI, Giustizia costituzionale, Torino, 2011, p. 159; A. 
RUGGERI, A. SPADARO, Lineamenti di giustizia costituzionale, Torino, 2009, pp. 231 e ss. 
136 U. DE SIERVO, I nuovi statuti regionali nel sistema delle fonti, cit., p. 99. 
137 Minore rispetto al modello organizzativo, più penetrante sul piano sostanziale: A. SPADARO, 
Ancora sul limite dell’«armonia con la Costituzione»: un vincolo forte (di fatto, giurisprudenziale) da 
contenere secondo criteri oggettivi (testuali), in www.associazionedeicostituzionalisti.it. 
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(come la sussidiarietà, la leale cooperazione, la differenziazione e l’adeguatezza)”138. 
Si distingue da tale filone interpretativo chi, anche alla luce del venir meno del limite 
del rispetto delle leggi della Repubblica, sottolinea come si sia affievolito il vincolo 
imposto al legislatore statutario, limitato, quest’ultimo, al solo rispetto dei princìpi 
generali dell’ordinamento costituzionale139 e, dunque, come si sia dinanzi ad un 
vincolo meno stringente con la conseguenza che ‘rispetto’ ed ‘armonia’ sono da 
considerarsi come formule coincidenti, non essendo la seconda più vincolante della 
prima140, e come lo statuto possa dettare norme difformi dalla Costituzione, purché 
non disarmoniche con essa141. 
Il venire meno del limite “con le leggi della Repubblica”, se da una parte 
rappresenta una formulazione sicuramente meno stringente di quella previgente, 
dall’altra non sta a significare che lo statuto possa non conformarsi più che 
puntualmente alla Costituzione. Così, del resto, viene interpretata la formula 
“armonia con la Costituzione” dalla stessa Corte costituzionale con la sent. n. 302 
del 2004, nella quale viene rigettata la tesi –fatta propria dalla difesa della Regione 
costituitasi in giudizio– che spingeva per l’interpretazione del novellato disposto 
costituzionale come riferito solo ai valori di fondo che ispirano la Costituzione, 
esigendo che lo statuto “non sia orientato contro la Costituzione e non ne 
pregiudichi i princìpi generali ma [senza escludere] la possibilità di derogare a sue 
singole norme”142. La Corte sancisce –senza alcun dubbio– che lo statuto è in tutto, e 
                                                        
138 S. GAMBINO, Statuti regionali e ‘armonia’ con la Costituzione. Brevi note sulla forma di 
governo prevista nello Statuto calabrese, in www.associazionedeicostituzionalisti.it. 
139 In tal senso S. MANGIAMELI, La riforma del regionalismo italiano, Torino, 2002, pp. 96 e ss.; 
M. OLIVETTI, Nuovi statuti e forma di governo delle Regioni, cit., p. 171. Per R. TARCHI, Dibattito, in T. 
GROPPI, E. ROSSI, R. TARCHI (a cura di), Idee e proposte per il nuovo statuto della Toscana, Torino, 
2002, p. 37, il limite dell’armonia esprime un vincolo più tenue rispetto a quello della conformità. 
140 Per una ricostruzione più che esaustiva delle diverse tesi prodotte dalla dottrina, si v. A. 
SPADARO, Il limite costituzionale dell’armonia con la Costituzione e i rapporti fra lo Statuto e le altre 
fonti del diritto, in Le Regioni, 3/2001, pp. 461-469; A. CARDONE, La “terza via” al giudizio di 
legittimità costituzionale, cit., pp. 179 e ss.; C. CALVIERI, Il controllo degli statuti regionali, cit., pp. 10 
e ss.; M. OLIVETTI, Lo «spirito della Costituzione»: un concetto giuridicamente inutile, in 
Giurisprudenza Costituzionale, 1/2004, pp. 38 e ss. 
141 C.E. GALLO, Le fonti del diritto nel nuovo ordinamento regionale. Una prima lettura, Torino, 
2001, p. 55. 
142 Con la sent. n. 12/2006 si richiamano, seppur con un obiter dictum, come fonti idonee a 
valutare l’armonia dello statuto anche le “leggi ordinarie di diretta attuazione della Costituzione”, 
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non solo in parte, fonte del diritto sottordinato alla Costituzione ed afferma che “il 
riferimento all’«armonia», lungi dal depotenziarla, rinsalda l’esigenza di puntuale 
rispetto di ogni disposizione della Costituzione, poiché mira non solo ad evitare il 
contrasto con le singole previsioni di questa, dal quale non può certo generarsi 
armonia, ma anche a scongiurare il pericolo che lo statuto, pur rispettoso della 
lettera della Costituzione, ne eluda lo spirito”143. Gli statuti, dunque, “nel disciplinare 
la materia, dovranno essere in armonia con i precetti e con i princìpi tutti ricavabili 
dalla Costituzione”144 e la stessa Corte, durante il suo giudizio di costituzionalità 
della disposizione statutaria, non potrà limitarsi ad una mera “lettura di una singola 
disposizione costituzionale, tanto più ove essa utilizzi concetti che possono 
legittimamente giustificare interpretazioni tra loro non poco difformi a seconda del 
contesto in cui sono collocati”145. 
La Corte, dunque, ha fatto propria l’interpretazione più restrittiva 
dell’autonomia statutaria fra quelle avanzate dalla dottrina fin subito dopo l’entrata 
in vigore della legge costituzionale del 1999, dando al concetto di armonia una 
valenza più pregnante rispetto a quella di mera conformità alla Costituzione. 
Le più rilevanti modifiche apportate all’art. 123 Cost. hanno riguardato, 
dunque, il procedimento di formazione e di approvazione dello statuto e i suoi limiti 
e non hanno riguardato l’oggetto della disciplina statutaria in riferimento al quale 
molto non è cambiato rispetto all’esperienza pregressa. Se così è, non si può non 
rilevare che, proprio riguardo all’oggetto, la riforma statutaria ha comunque 
riportato carsicamente alla luce la discussione sul ‘nuovo’ contenuto (necessario ed 
eventuale) dello statuto e lo ha fatto proprio traendo argomenti dalla formulazione 
del novellato art. 123 Cost. In questa fase del lavoro, è sufficiente precisare che se 
                                                                                                                                                                                        
cfr., in dottrina, P. PASSAGLIA, Il controllo di legittimità costituzionale degli statuti ordinari, (2005-
2007), cit., p. 159; A. RUGGERI, Il cappio alla gola degli statuti regionali, cit. 
143 Sent. n. 304/2002 (punto quinto del considerato in diritto). In dottrina S. GAMBINO, Statuti 
regionali e ‘armonia’ con la Costituzione, cit. 
144 Sent. n. 196/2003 (punto tredicesimo del considerato in diritto), annotata, fra gli altri, da 
A. MORRONE, Sistema elettorale e prorogatio degli organi regionali, in www.forumcostituzionale.it; 
G. ROSA, Prime note alla sentenza della Corte Costituzionale n. 196 del 5 giugno 2003, i 
www.federalismi.it. 
145 Così nella sent. n. 2/2004 (punto terzo del considerato in diritto). 
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per noi, rispetto al tema trattato, la riforma non supera i vizi di illegittimità derivanti 
dalla previsione di un contenuto estraneo a quello tassativamente previsto dall’art. 
123 Cost.146, per altri147 la determinazione dei fini dell’ente ed anche la stessa 
disciplina dei diritti e dei doveri dei cittadini regionali sono nella piena disponibilità 
degli statuti e ciò in quanto ricomprese nella materia “forma di governo” e/o nei 
“princìpi di organizzazione e di funzionamento”. 
I contenuti dello statuto costituzionalmente predefiniti e la procedura di 
formazione (più che) aggravata definiscono lo statuto come fonte primaria del 
diritto a competenza specializzata e riservata e come fonte differenziata rispetto alle 
altre leggi regionali. Lo statuto è atto sottordinato alla Costituzione e prevalente 
sulla legge regionale che lo attua148, spettando alla Corte costituzionale la 
valutazione sulla conformità della legge regionale allo statuto attraverso l’utilizzo di 
quest’ultimo (se a sua volta giudicato conforme a Costituzione) come norma 
interposta149. Al fine precipuo di far valere la prevalenza dello statuto sulla legge 
regionale di attuazione, quasi tutti gli statuti prevedono l’istituzione di organi di 
natura amministrativa di garanzia statutaria predisposti alla (parziale) salvaguardia 
della rigidità statutaria attraverso un controllo di tipo preventivo sulle fonti 
normative regionali. 
Compito precipuo dello statuto è, per quanto finora detto, quello di 
determinare la forma di governo regionale, i princìpi di organizzazione e di 
funzionamento150, il referendum, i procedimenti di formazione delle leggi, ecc.151: 
                                                        
146 Cfr. R. TOSI, Le “leggi statutarie” delle Regioni ordinarie, cit., p. 65. 
147 Cfr., fra i molti, M. OLIVETTI, Nuovi statuti e forma di governo delle Regioni, cit., p. 137, pp. 
145 e ss.; R. BIFULCO, Nuovi statuti regionali e («nuovi») diritti regionali, in Giurisprudenza italiana, 8-
9/2001, p. 1761; R. BIFULCO, Federalismo e diritti, in T. GROPPI, M. OLIVETTI (a cura di), La Repubblica 
della Autonomie, Torino, 2001, p. 122; S. MANGIAMELI, Gli statuti regionali: la questione della loro 
qualificazione sulla base dell’ordinamento concreto, in ID., Letture sul regionalismo italiano. Il Titolo 
V tra attuazione e riforma della riforma, Torino, 2011, p. 140. Si v., comunque, infra. 
148 Cfr. sent. n. 304/2002 (punto primo del considerato in diritto). 
149 Cfr. sent. n. 188/2011 (punto quarto.2 del considerato in diritto). 
150 Cosa che, del resto (e naturalmente), è stata fatta; sul punto, e analiticamente, cfr. R. 
TARCHI, D. BESSI, Art. 123, cit., p. 2454; R. ROLLI, Sui princìpi fondamentali di organizzazione e di 
funzionamento” negli statuti regionali, in S. GAMBINO (a cura di), Regionalismi e statuti. Le riforme in 
Spagna e in Italia, Milano, 2008, pp. 467-480. 
151 È proprio in questi ambiti che gli statuti possono incidere positivamente sullo sviluppo 
dell’autonomia regionale: previsione di referendum anche di tipo consultivo; previsione di 
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tutti contenuti che, ferma restando l’armonia con la Costituzione, sono nella piena 
disponibilità del legislatore statutario152 e non del legislatore regionale153 né di 
quello statale. 
                                                                                                                                                                                        
specifiche leggi regionali come la legge comunitaria regionale, l’istituzione del difensore civico e 
delle consulte statutarie, attribuzione del potere regolamentare a precisi organi regionali, come la 
Giunta, previsioni di normativa sul drafting, ecc. 
152 Cfr. sent. n. 2/2004, con nota critica di S. GAMBINO, Statuti regionali e «armonia» con la 
Costituzione. Brevi note sulla forma di governo prevista dallo Statuto calabrese, in 
www.associazionedeicostituzionalisti.it. 
153 Sul punto la sent. n. 188/2007, con la quale la Corte dichiara l’incostituzionalità di una 
legge regionale camapana che, nel disciplinare il riparto delle funzioni tra gli organi regionali, 
incideva su una materia riservata dalla Costituzione alla disciplina statutaria: “le scelte fondamentali 
in ordine al riparto delle funzioni tra gli organi regionali, ed in particolare tra il Consiglio e la Giunta, 
alla loro organizzazione e al loro funzionamento sono riservate dall’art. 123 Cost. alla fonte 
statutaria. Tale riserva impedisce al legislatore regionale ordinario, in assenza di disposizioni 
statutarie, di disciplinare la materia” (punto quarto del considerato in diritto). In dottrina, A. 
MANGIA, I limiti (formali) degli statuti materiali, in Le Regioni, 6/2007, pp. 1037-1044; N. MACCABINI, 
La Corte insiste e bacchetta il legislatore regionale: allo Statuto quel che è dello Statuto, in 
www.forumcostituzionale.it. Fra le ultime decisioni della Corte, si ricorda la sent. n. 188/2011, con 
la quale viene dichiarata incostituzionale una legge regionale pugliese che determina, ove ricorrano 
i presupposti per la sua applicazione, un aumento del numero dei seggi consiliari indicato dallo 
statuto, con la conseguenza di un palese contrasto tra la norma legislativa regionale (che può 
incidere sul numero dei consiglieri) e la norma statutaria (che definisce tale numero), con 
conseguente violazione dell’art. 123 Cost. Ed infatti, “Nell’ambito di tali riserve normative, rientra la 
determinazione del numero dei membri del Consiglio, in quanto la composizione dell’organo 
legislativo regionale rappresenta una fondamentale «scelta politica sottesa alla determinazione 
della “forma di governo” della Regione» (sentenza n. 3 del 2006). Di conseguenza, quando la fonte 
statutaria indica un numero fisso di consiglieri, senza possibilità di variazione, la legge regionale non 
può prevedere meccanismi diretti ad attribuire seggi aggiuntivi: la legge elettorale della Regione 
«deve [...] armonizzarsi con la forma di governo allo scopo di fornire a quest’ultima strumenti 
adeguati di equilibrato funzionamento sin dal momento della costituzione degli organi della 
regione, mediante la preposizione dei titolari alle singole cariche» (sentenza n. 4 del 2010). La 
Regione che intenda introdurre nel proprio sistema di elezione il meccanismo del «doppio premio» 
deve prevedere espressamente nello statuto la possibilità di aumentare il numero di consiglieri” 
(punto quarto del considerato in diritto). In dottrina, cfr. G. TARLI BARBIERI, La sent. n. 188/2011 della 
Corte costituzionale: un altro tassello nella ricostruzione tra Statuto ordinario e legge elettorale 
regionale, in www.forumcostituzionale.it. Recente è la sent. n. 198/2012 che, pur riconducendo la 
questione della (esatta) determinazione del numero dei membri del Consiglio alla competenza 
statutaria, pone un considerevole limite alla disciplina di tale materia visto che dichiara non fondata 
la questione inerente la legge dello Stato che prevede un tetto massimo sulla composizione dei 
consiglieri regionali. Secondo la Corte, tale previsione normativa non si pone in contrasto con l’art. 
123 Cost. visto che, “La disposizione censurata, fissando un rapporto tra il numero degli abitanti e 
quello dei consiglieri, e quindi tra elettori ed eletti (nonché tra abitanti, consiglieri e assessori), mira 
a garantire proprio il principio in base al quale tutti i cittadini hanno il diritto di essere egualmente 
rappresentati. In assenza di criteri posti dal legislatore statale, che regolino la composizione degli 
organi regionali, può verificarsi –come avviene attualmente in alcune Regioni, sia nell’ambito dei 
Consigli che delle Giunte regionali– una marcata diseguaglianza nel rapporto elettori-eletti (e in 
quello elettori-assessori): i seggi (nel Consiglio e nella Giunta) sono ragguagliati in misura differente 
alla popolazione e, quindi, il valore del voto degli elettori (e quello di scelta degli assessori) risulta 
diversamente ponderato da Regione a Regione” (punto sesto.1 del considerato in diritto): ciò che 
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L’aver definito lo statuto fonte a competenza specializzata alla normazione 
degli oggetti costituzionalmente rimessi e riservata a questi significa limitarne 
l’oggetto al suo solo contenuto necessario, potendo, a questo punto, non 
aggettivarlo, e definirlo, più semplicemente, contenuto statutario ex art. 123 Cost., 
con conseguente limite a dettare princìpi materiali nella legislazione sia statale che 
regionale154. 
Il nuovo statuto, così come quello previgente, è una fonte sub-costituzionale a 
competenza materiale riservata, che si colloca in posizione sovraordinata rispetto 
alle leggi regionali, condizionandone la validità e richiedendo ad esse un obbligo di 
conformità qualora operino con una disciplina di dettaglio rispetto a quanto già 
stabilito dallo statuto155, vale a dire nell’ambito della competenza statutaria, che, del 
                                                                                                                                                                                        
rileva è, dunque, il limite dell’armonia dello statuto con la Costituzione, anche se i principi relativi 
all’equilibrio rappresentati-rappresentanti non sono chiaramente definiti nella Carta costituzionale 
e “non paiono, per vero, ancora decisamente affermati e valorizzati” nella giurisprudenza della 
Corte (così L. TRUCCO, La Corte alla ricerca di un problematico equilibrio tra riduzione –degli 
emolumenti– dei consiglieri regionali e “rappresentanza politica” –dei nominati– nelle regioni (a 
proposito del punto 6.1. del “Considerato in diritto” della sent. n. 198 del 2012), in 
www.dirittiregionali.it); la Corte lo rintraccia negli art. 3 e 48, co. 1 (“il voto è … uguale”), Cost. 
154 F. SORRENTINO, Le fonti del diritto, cit., p. 208. Sul permanere di una configurazione “misera 
e riduttiva” dello statuto anche a seguito della riforma Costituzionale, si veda A. ANZON, La Corte 
condanna all’«inefficacia giuridica» le norme «programmatiche», cit., p. 4061. 
155 Cfr. F. CUOCOLO, Riflessioni sugli statuti regionali, in Quaderni regionali, 2002, p. 713. La 
posizione degli statuti nel sistema delle fonti “dopo la riforma dell’art. 123, è profondamente 
mutata, posto che la legge statutaria non si pone sullo stesso piano delle leggi regionali ordinarie, 
essendo richiesta per la sua approvazione una procedura rinforzata, tale da porla in posizione 
sovraordinata nella gerarchia delle leggi regionali, non potendo quindi essere da queste modificata 
o derogata e potendo essa, per converso, abrogare o derogare le leggi regionali ordinarie, 
sempreché nei limiti della competenza che la Costituzione le assegna”; S. BARTOLE, Gli statuti nel 
sistema delle fonti, cit., p. 280: “Vi sono, infatti, elementi per ritenere che lo statuto è fonte 
sovraordinata alle leggi regionali: ciò sia per la particolare procedura aggravata che è richiesta per la 
sua approvazione che per il contenuto dell’atto. Se consideriamo che spetta allo statuto 
determinare la forma di governo e i princìpi fondamentali e funzionamento, è palese che le scelte 
statutarie dicono in una disciplina dettagliata e puntuale delle materie di spettanza statutaria, ma 
vengono comunque espresse in precetti che condividano ulteriore normazione regionale, sia per 
quanto ha tratto ai rapporti fra quelli che Bartholini definiva i supremi organi della Regione che per 
quanto concerne gli assetti organizzativi e funzionali dell’apparato. Ad esse, quindi, il legislatore 
regionale deve conformarsi rispettando la forma di governo prescelta, e dandosi carico 
dell’implementazione dei princìpi fondamentali e di organizzazione”. Cfr., anche, A. PIZZORUSSO, 
Fonti (sistema costituzionale delle), in Digesto delle Discipline Pubblicistiche, Torino, 1991, p. 410, 
per il quale “Le norme sulla produzione giuridica […] sono legate a tutte le altre disposizioni o 
norme da un vincolo di strumentalità che comporta la loro preminenza su di esse”. È ancora stato 
autorevolmente affermato che “nell’ambito dell’ordinamento statale gli statuti sono soggetti al 
limite derivante dall’obbligo di essere «in armonia con la Costituzione» […] in virtù dell’art. 123 
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resto, deve essere limitata al contenuto tassativamente indicato dal disposto 
costituzionale. Lo statuto non può vincolare la legge regionale al rispetto delle 
materie ulteriori rispetto a quelle di competenza statutaria, dovendosi, in questo 
caso, dichiarare incostituzionale la disposizione statutaria eccedente, considerato 
che, nelle materie non ricomprese nel contenuto dello statuto (ed è per questo 
motivo che il contenuto statutario deve essere limitato a quello costituzionalmente 
positivizzato), la relazione tra le fonti (statuto e legge regionale) è quella della 
separazione delle competenze. 
Nonostante il diverso procedimento di formazione e l’ampliamento del suo 
ambito materiale, lo statuto conserva la propria funzione costituzionale che è quella 
di disciplinare il contenuto costituzionalmente attribuitogli. Pur se gerarchicamente 
superiori alle leggi regionali, gli statuti, non essendo fonti a competenza libera156, 
non possono spaziare liberamente riguardo al loro contenuto (ma questo lo si vedrà 
più avanti), in quanto sono fonti a competenza riservata (alle materie definite in 
ambito costituzionale, ma anche perché sulla materia statutaria non possono 
intervenire fonti diverse) e limitata (solo alle materie definite in ambito 
costituzionale), non potendo esse normare su aspetti altri da quelli previsti dall’art. 
123 Cost., e dovendosi la riserva operante in questo articolo intendersi sia in senso 
positivo che in senso negativo157: in primo luogo come attribuzione di competenza, 
nel secondo come divieto di eccedere dai limiti costituzionalmente imposti, non 
potendosi richiedere vincoli di conformità alle leggi regionali al di là di quelli inerenti 
allo ‘stretto’ contenuto statutario. 
                                                                                                                                                                                        
Cost. Ciò comporta che la loro posizione sia in qualche misura subordinata a quella delle fonti 
costituzionali, anche se ciò non significa necessariamente che essa sia equiparata a quella delle leggi 
ordinarie, potendosi eventualmente immaginare una collocazione in vario modo intermedia tra le 
due. Ma se guardiamo all’ordinamento di una Regione, difficilmente possiamo ritenere che lo 
statuto sia da collocare allo stesso livello delle leggi regionali, da esse differenziandosi per motivi di 
forma e di contenuto che depongono assai chiaramente in senso contrario”, così A. PIZZORUSSO, 
Pluralità degli ordinamenti giuridici e sistema delle fonti del diritto, in S. LABRIOLA (a cura di), Valori e 
principi del regime repubblicano, III, Roma-Bari, 2006, p. 110. 
156 Cfr. S. BARTOLE, Gli statuti nel sistema delle fonti, cit., p. 277. Lo statuto è una “fonte a 
competenza generale” per P. PINNA, L’ideologia del contenuto eventuale e della competenza limitata 
degli statuti regionali, in Le Regioni, 6/2010, p. 1252. 
157 Cfr. P. PASSAGLIA, Le fonti del diritto, cit., pp. 69-70; L. CARLASSARE, Fonti del diritto (diritto 
costituzionale), in Enciclopedia del Diritto. Annali dal 2007. Tomo II, 2008, p. 563. 
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2. La nuova stagione statutaria e le nuove disposizioni concernenti princìpi e 
diritti 
Concludendo il paragrafo precedente, si è messo in rilievo il fatto che la 
disposizione novellata allarga, anche se non di molto, il contenuto statutario, ma, 
prescindendo dal dato costituzionale e basandosi soprattutto sulla ‘prassi’ instaurata 
negli anni ’70, si può comunque affermare che tutti gli statuti riformati158 
                                                        
158 Gli statuti delle Regioni a statuto ordinario sono stati quasi tutti riformati –mancando 
all’appello solo lo statuto delle Regioni Basilicata e Molise (sulla cui complessa procedura di 
adozione, cfr. C. CODUTTI, L’interminabile, travagliato e assai preoccupante processo statutario 
molisano, in www.rivistaaic.it)– in un arco temporale abbastanza lungo (più di quindici anni): lo 
statuto della Puglia è stato promulgato con legge regionale 12 maggio 2004, n. 7; lo statuto della 
Calabria è stato promulgato con legge regionale 19 ottobre 2004, n. 25; lo statuto del Lazio è stato 
promulgato con legge statutaria 11 novembre 2004, n. 1; lo statuto della Toscana è stato pubblicato 
sul BURT dell’11 febbraio 2005; lo statuto del Piemonte è stato promulgato con legge statutaria 4 
marzo 2005, n. 1; lo statuto delle Marche è stato promulgato con legge statutaria 8 marzo 2005, n. 
1; lo statuto dell’Emilia-Romagna è stato promulgato con legge regionale 31 marzo 2005, n. 13; lo 
statuto dell’Umbria è stato promulgato con legge regionale 16 aprile 2005,n. 21; lo statuto della 
Liguria è stato promulgato con legge statutaria 3 maggio 2005, n.1; lo statuto dell’Abruzzo è stato 
pubblicato nel BURA 10 gennaio 2007, n. 1 Straordinario; lo statuto della Lombardia è stato 
promulgato con legge regionale statutaria 30 agosto 2008, n. 1; lo statuto della Campania è stato 
promulgato con legge regionale 28 maggio 2009, n. 6; lo statuto del Veneto è stato promulgato con 
legge regionale statutaria 17 aprile 2012, n. 1. Dunque, le Regioni, almeno temporalmente, non 
hanno risposto subito agli spazi di autonomia concessi dal legislatore costituzionale dato che i 
legislatori statutari hanno atteso un tempo molto dilatato prima di procedere alla modifica ed 
integrazione dei propri statuti; il ritardo è tanto più evidente se si considera che è pur sempre 
possibile una modifica solamente parziale dello statuto e non già la scrittura di un nuovo statuto 
tout court, visto che entrambi gli statuti –‘vecchi’ e ‘nuovi’– sono“manifestazione di autonomia 
regionale” (sent. n. 304/2002, punto terzo del considerato in diritto) con il conseguente 
inglobamento dei primi nei secondi, tanto che, in attesa dei nuovi statuti, la Corte è stata costretta a 
precisare che “l’adeguamento alle modifiche costituzionali e legislative intervenute non può essere 
rinviato sine die (come sembrerebbe implicito per quelle Regioni che in un periodo di oltre sette 
anni non hanno proceduto a modifiche statutarie né complessive, né parziali), a meno del 
manifestarsi di rischi particolarmente gravi sul piano della funzionalità e legalità sostanziale di 
molteplici attività delle Regioni ad autonomia ordinaria. [tanto più se si considera che la ] riserva [di 
statuto] impedisce al legislatore regionale ordinario, in assenza di disposizioni statutarie, di 
disciplinare la materia”, si pensi, a mo’ di esempio, al Consiglio delle autonomie locali o 
all’abilitazione dell’organo a cui spetta la potestà regolamentare. 
Più sopra nella nota, gli statuti sono stati riportati in ordine cronologico rispetto alla 
promulgazione; si noti, però, che la denominazione giuridica degli atti con cui le varie Regioni si 
sono dotate dei propri statuti è differente (legge regionale o legge statutaria regionale), anche se 
giuridicamente nessuna conseguenza si registra tranne quella della numerazione. La spiegazione 
della differenza del nomen potrebbe essere l’intenzione di marcare il più possibile, da parte del 
legislatore statutario, la species di legge che approva lo statuto rispetto alla legge regionale 
ordinaria. Del tutto particolare la promulgazione dello statuto toscano, in quanto la denominazione 
è “Statuto della Regione Toscana” senza alcuna numerazione; lo stesso vale per lo statuto 
abruzzese. 
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continuano ad essere considerati dai legislatori statutari come atti legittimati a 
contenere norme (che, con il senno di poi, si potrebbero già definire meri enunciati 
linguistici) disciplinanti diritti e princìpi. 
Anche se per i nostri fini non rilevano i concreti diritti e i princìpi che oggi si 
ritrovano negli statuti di autonomia ordinaria –in quanto la tesi che più avanti sarà 
fatta propria vuole riferirsi al tema più ampio e, quindi, generalizzato, della 
‘questione’ dei diritti e dei princìpi come contenuto eventuale della fonte statuto– 
ciò non significa non prendere in adeguata considerazione il contenuto 
empiricamente presente nei nuovi statuti di autonomia. 
Trattando il tema dei diritti e dei princìpi oggi presenti negli statuti delle 
Regioni italiane, si può iniziare con il rilevare che, dal punto di vista redazionale, tale 
contenuto eventuale è presente non solo nel preambolo (che apre soltanto alcuni 
degli statuti), ma –come negli statuti previgenti– anche nel testo, senza una 
sistematizzazione ben precisa, venendosi quasi a confondere i princìpi inerenti 
l’azione regionale con i diritti dei cittadini; entrambi i tipi di norme sono collocati in 
una costruzione che li vede positivizzati in Titoli appositamente predisposti. Dunque, 
(e ciò è proprio di tutti gli statuti) non si è di fronte ad una precisa organizzazione 
delle norme divise tra princìpi e diritti (peraltro, senza nessuna coerente 
sistematizzazione all’interno delle classiche categorie159), rintracciandosi piuttosto, 
                                                                                                                                                                                        
Su alcuni statuti in particolare, cfr. M. OLIVETTI, Il nuovo statuto della Puglia, ovvero il sonno 
della Regione genera mostri, in L. VIOLINI (a cura di), Itinerari di sviluppo del regionalismo italiano, 
Milano, 2005; A. APOSTOLI, I princìpi dello statuto regionale lombardo, in S. TROILO, M. GORLANI (a cura 
di), Il nuovo statuto d’autonomia della Regione Lombardia. Prime riflessioni, Milano, 2008, pp. 91-
116; V. BALDINI, Il nuovo Statuto della Regione Campania. Le dichiarazioni statutarie, in 
www.federalismi.it. Sono in corso di elaborazione singoli commenti su ogni singolo statuto che 
saranno pubblicati nella collana ‘Diritto costituzionale regionale’ diretta da P. COSTANZO e A. RUGGERI 
e pubblicata per i tipi della Giuffrè. Ad oggi è stato pubblicato, a cura di P. COSTANZO, Lineamenti di 
diritto costituzionale della Regione Liguria, Torino, 2012, si v., dunque, V. GAFFURI, La tutela dei diritti 
tra princìpi e obiettivi, in ID. (a cura di), Lineamenti di diritto costituzionale della Regione Liguria, 
Torino, 2011, pp. 55 e ss. All’analisi dello statuto del Veneto è stato dedicato un numero 
monografico della Rivista il Diritto della Regione (il n. 3/2011), disponibile on line sul sito 
http://diritto.regione.veneto.it/?category_name=archivio. 
159 Il principio di eguaglianza unitamente al principio di sussidiarietà, il principio pacifista 
insieme al diritto degli animali, o ancora il diritto al lavoro con quello alla tutela delle minoranze 
etniche. 
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fra i primi e i secondi, una sorta di “contaminazione”160 ovvero di “intreccio”161 sia 
testuale (rientrando entrambi negli stessi Titoli o Capitoli senza alcuna distinzione 
formale)162 che sostanziale (derivandosi dai princìpi situazioni giuridiche soggettive). 
Diversi sono gli statuti che si aprono con dei preamboli diventati luogo 
normativo nel quale ogni legislatore statutario rivendica l’identità e le origini dei 
propri corregionali ricorrendo ad un fraseggio stilistico che vuole quasi richiamare 
l’arte poetica, tanto che, nello statuto della Regione Liguria vi è addirittura una 
quantomeno insolita “Premessa” che con “lirismo carducciano”163 richiama le 
bellezze, non solo geografiche, della terra ligure. Alcuni statuti, sempre nei 
Preamboli, richiamano, senza alcuna innovatività –anzi ricercando la propria identità 
nei valori più propriamente statuali o che comunque prescindono dalla condizione di 
autonomismo164– l’unità risorgimentale, il rifiuto del totalitarismo, la Resistenza, 
                                                        
160 E. LONGO, Regioni e diritti. La tutela dei diritti nelle leggi e negli statuti regionali, Macerata, 
2007, p. 258. 
161 E. ROSSI, Princìpi e diritti nei nuovi statuti regionali, cit., p. 67. 
162 I diritti sono stati dicotomizzati in “diritti per obiettivi” e “diritti per politiche”. Nei primi 
rientrano quei diritti che trovano espressa sistemazione statutaria “all’interno di una rosa di 
obiettivi espressi in modo sintetico nel testo di un solo articolo”; nei secondi, invece, si ritrovano 
quei diritti che svolgono una funzione “descrittiva e di completamento –insieme con i princìpi– delle 
principali politiche su cui la Regione si impegna”, così E. LONGO, Regioni e diritti, cit., pp. 248-249. 
163 R. BIN, La nuova stagione statutaria delle regioni, in www.issirfa.cnr.it, ed anche in A. 
D’ATENA (a cura di), Regionalismo in bilico. Tra attuazione e riforma della riforma, Milano, 2005. La 
prosa è la seguente: “La Liguria, stretta tra monti e mare in paesaggi di poetica bellezza, fitta di 
itinerari che, intrecciandosi tra la costa e l’interno, valorizzano la funzione essenziale del più grande 
sistema portuale del Mediterraneo, “porta” dell’Europa sul mondo, è regione di antica fisionomia. 
Naturalmente predisposta all’accoglienza e chiamata a fecondi rapporti internazionali, che ne 
hanno arricchito i caratteri originari, aprendoli agli impulsi delle diverse e più lontane culture, è area 
promotrice di valori di libertà e di indipendenza che, dal lontano Medioevo al Risorgimento e alla 
Resistenza, si sono sviluppati in armonioso rapporto con un Cristianesimo di profonda istanza 
solidale e partecipativa. Memore delle sue tradizioni e fedele alla lunga ed intensa storia che ha 
formato l’identità ligure come luogo di incontri positivi”. Un altro esempio di prosa può essere 
quello adoperato nell’art. 1 (“Princìpi”), co. 2, dello statuto Puglia, che così recita: “La Puglia, per la 
storia plurisecolare di culture, religiosità, cristianità e laboriosità delle popolazioni che la abitano e 
per il carattere aperto e solare del suo territorio proteso sul mare, è ponte dell’Europa verso le 
genti del Levante e del Mediterraneo negli scambi culturali, economici e nelle azioni di pace”. 
164 È stato ben detto, infatti, che “Diversamente da quanto forse ci si sarebbe potuti 
aspettare, da una larga maggioranza di tali disposizioni […] sembra emergere […] non tanto lo 
spirito di una fase caratterizzata da spinte centrifughe, da localismi ed egoismi, o dal rifiuto e la 
delegittimazione della Costituzione del 1948, quanto piuttosto un innocuo e tutto sommato bonario 
spirito emulativo nei confronti proprio delle norme costituzionali che si richiamano, parafrasano, e, 
solo in alcuni casi si tenta di superare”, così R. CALVANO, I nuovi statuti e le norme programmatiche: 
nel nostro ordinamento ci sono troppi principi fondamentali?, cit., p. 52. 
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l’uguaglianza e la tolleranza165; più precisamente, questi richiami ‘allo stare insieme’ 
–che appartiene alla Repubblica italiana così come delineata dalla Costituzione del 
1947– si rinvengono nei Preamboli, oltre che dello statuto ligure, degli statuti delle 
Regioni Emilia-Romagna166, Marche167 e Piemonte168. Gli altri statuti si aprono, 
                                                        
165 Tale riferimento è presente anche nel corpo più propriamente statutario, nel quale si 
ricorda, alla Comunità regionale, che essa è “nata dalla Resistenza e dalla Liberazione, fondata sui 
princìpi e valori della Costituzione” art. 2, co. 1, statuto Abruzzo. Fra gli altri valori richiamati dagli 
statuti, vi sono quelli al manifesto di Ventotene (art. 3, co. 1, statuto Lazio) e alle radici cristiane 
(art. 4, co. 3, statuto Campania) oltre che civili (art. 2, co. 4, lett, f), statuto Lombardia). 
166 La Regione Emilia-Romagna “si fonda sui valori della Resistenza al nazismo e al fascismo e 
sugli ideali di libertà e unità nazionale del Risorgimento e si basa sui princìpi e i diritti sanciti dalla 
Costituzione italiana e dall’Unione europea; consapevole del proprio patrimonio culturale, 
umanistico, ideale e religioso e dei princìpi di pluralismo e laicità delle istituzioni, opera per 
affermare: a) i valori universali di libertà, eguaglianza, democrazia, rifiuto del totalitarismo, giustizia 
sociale e solidarietà con gli altri popoli del mondo e con le future generazioni; b) il riconoscimento 
della pari dignità sociale della persona, senza alcuna discriminazione per ragioni di genere, di 
condizioni economiche, sociali e personali, di età, di etnia, di cultura, di religione, di opinioni 
politiche, di orientamento sessuale; c) la pace e il ripudio della guerra come strumento di offesa alla 
libertà degli altri popoli e come mezzo di risoluzione delle controversie internazionali. Trae la 
legittimazione della propria azione dal voto degli elettori; promuove la democrazia partecipata e il 
confronto permanente con le organizzazioni della società; riconosce e favorisce l’autonomia degli 
Enti e delle comunità locali; opera per la rappresentanza trasparente degli interessi e per la 
coesione sociale. Opera per preservare le risorse naturali a beneficio della intera società regionale e 
delle generazioni future. Consapevole del mutato quadro istituzionale che ha visto attribuire alla 
Regione un ruolo completamente nuovo nell’ambito della funzione legislativa esercitata dalla 
Repubblica, persegue la valorizzazione degli ambiti di autonomia previsti dalla Costituzione, nel 
quadro dell’unità e indivisibilità della Repubblica”. 
167 “Il Consiglio regionale delle Marche nell’adottare il presente statuto si ispira al patrimonio 
storico del Risorgimento, ai valori ideali e politici della Repubblica nata dalla Resistenza, ai princìpi 
di libertà, pluralismo e autonomia già sostenuti in seno all’Assemblea costituente dalle forze laiche 
e cattoliche regionaliste, alla tradizione laica e alla matrice religiosa che hanno segnato la storia 
delle Marche. Il Consiglio regionale delle Marche promuove, sostiene e difende, in armonia con la 
Costituzione, con la Carta dei diritti dell’Unione europea e con la Dichiarazione universale dei diritti 
dell’uomo, la pace e il ripudio della guerra come strumento di offesa alla libertà dei popoli e come 
mezzo di risoluzione delle controversie internazionali; promuove, sostiene e difende i diritti 
fondamentali della persona, il loro libero esercizio e la solidale convivenza tra le diverse 
popolazioni. Il Consiglio regionale delle Marche si impegna a garantire livelli di partecipazione 
politica e condizioni di vita adeguate ai bisogni della comunità, assumendo responsabilità e doveri 
anche nei confronti delle generazioni future”. 
168 “Il Piemonte, Regione autonoma nell’unità e indivisibilità della Repubblica italiana, nel 
quadro dei princìpi dell’Unione europea, ispirandosi ai princìpi della Dichiarazione Universale dei 
Diritti dell’Uomo, proclamando la sua fedeltà alla Carta costituzionale fondata sui valori propri della 
Liberazione e della democrazia riconquistata dal nostro Paese; riaffermando il proprio impegno e la 
propria vocazione alla libertà, alla democrazia, alla tolleranza, all’uguaglianza, alla solidarietà e alla 
partecipazione, coerentemente al rispetto della dignità della persona umana e dei valori delle sue 
Comunità; perseguendo per la sua storia multiculturale e religiosa, per il suo patrimonio spirituale e 
morale proprio sia della cultura cristiana sia di quella laica e liberale, nel rispetto della laicità delle 
Istituzioni, le finalità politiche e sociali atte a garantire il pluralismo in tutte le sue manifestazioni; 
riconoscendo che attraverso gli enti locali, le autonomie funzionali, le formazioni sociali, culturali, 
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invece, direttamente con il Titolo I, rubricato “Le disposizioni di principio”169, 
“Disposizioni generali”170 o, più semplicemente, “Principi”171 (a volte con 
l’aggettivazione di “fondamentali”172 o di “generali”173) ovvero intitolato 
                                                                                                                                                                                        
politiche ed economiche si realizza la partecipazione dei cittadini alle funzioni legislative e 
amministrative secondo il principio di sussidiarietà; promuovendo il riconoscimento e la 
valorizzazione delle identità culturali, delle specificità linguistiche e delle tradizioni storico-locali che 
caratterizzano il suo territorio; promuovendo, nel rispetto della vocazione del territorio, la tutela 
dell’ambiente e la salvaguardia dei beni naturalistici e assicurando il riconoscimento dei diritti degli 
animali; assumendo, come valori fondanti, l’educazione alla pace e alla nonviolenza; la cultura 
dell’accoglienza, della coesione sociale e della pari dignità di genere; l’integrazione e la 
cooperazione tra i popoli; operando a favore delle fasce più deboli della popolazione mediante il 
superamento delle cause che ne determinano la disuguaglianza sociale; riconoscendo e sostenendo 
il ruolo della famiglia; adotta il presente statuto regionale”. 
169 Da questa nota in poi, si riportano le rubriche di ogni singolo articolo presente nel Titolo o 
nel Capo preso in considerazione, per rendere palese il ‘disordine’ con il quale sono stati redatti i 
Titoli che ospitano contenuti normativi difficilmente accomunabili da una eguale ratio. Il Titolo dello 
statuto Regione Marche è composto da 12 articoli riguardanti: la Regione; i princìpi; la pace e la 
collaborazione internazionale; l’Europa; la garanzia dei diritti; l’uguaglianza tra uomini e donne; 
l’ordinamento sociale ed economico; la cultura, lo sport, l’arte e la scienza, la scuola e l’università; il 
territorio, l’ambiente e i parchi; la sussidiarietà; la concertazione e la partecipazione politica. 
170 Il Capo dello statuto della Regione Liguria è diviso in Capi, il primo dei quali è composto da 
5 articoli: costituzione della Regione; princìpi dell’ordinamento e della azione regionale; 
collaborazione istituzionale; rapporti con l’Unione europea; rapporti internazionali. 
171 Il Titolo dello statuto Regione Veneto ha il Titolo I (“Il Veneto”) suddiviso in Capi di cui il 
primo è rubricato “Principi” ed è suddiviso in 10 articoli: la Regione Veneto; autogoverno del popolo 
veneto; autonomia della Regione Veneto e degli enti locali; la Regione del Veneto e l’Unione 
europea; princìpi fondamentali; diritti e obiettivi delle politiche regionali; principio di responsabilità; 
patrimonio culturale e ambientale; partecipazione; principio di libera iniziativa economica. Il Titolo 
dello statuto Regione Puglia, il cui Titolo I è suddiviso in 7 articoli non intitolati, richiama, fra gli altri, 
il rispetto della dignità, dei diritti e della libertà della persona umana, la tutela delle differenze e la 
promozione delle minoranze linguistiche. Ai nostri fini è utili richiamare, però, anche il Titolo II 
rubricato “Compiti e finalità” composto a sua volta dagli artt. da 8 a 12: la Regione tutela e 
promuove la qualità della vita dei cittadini e incentiva lo sviluppo dell’economia pugliese oltre a 
valorizzare e tutelare l’artigianato. Lo statuto Emilia Romagna, che, più precisamente, si intitola “I 
principi”, è composto da 13 articoli: elementi costitutivi della Regione; obiettivi; politiche 
ambientali, politiche del lavoro; politiche economiche; politiche sociali; promozione 
dell’associazionismo; le autonomia locali; le formazioni sociali; sviluppo dei territori; ordinamento 
europeo e internazionale; partecipazione della Regione e alla formazione e all’attuazione del diritto 
comunitario; attività di rilievo internazionale della Regione. 
172 Il Titolo dello statuto Regione Basilicata è composto da 9 articoli: la Regione, princìpi e 
finalità, uguaglianza e pari dignità sociale, tutela dei diritti sociali, pari opportunità, la sussidiarietà e 
le autonomie, la salvaguardia dell’identità della Regione, la tutela dei diritti economici, rapporti con 
le regioni, internazionali e con l’Unione europea. Nello statuto della Regione Calabria, il Titolo I è 
composto da 3 articoli: la Regione Calabria; princìpi e finalità; rapporti interregionali con l’Unione 
europea e con altri Stati. Nello statuto Regione Lazio il Titolo è, invece, composto da 9 articoli: la 
regione Lazio; territorio e capoluogo; unità nazionale, integrazione europea, rappresentanza degli 
interessi dei cittadini e delle comunità; concorso degli enti locali; Roma capitale; diritti e valori 
fondamentali; sviluppo civile e sociale; sviluppo economico; valorizzazione del patrimonio 
ambientale e culturale. Il Titolo dello statuto Regione Piemonte è suddiviso in ben 15 articoli: la 
regione Piemonte, autonomia e partecipazione; principio di sussidiarietà; programmazione; 
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“Dichiarazioni identitarie”174 o, molto più semplicemente, “La Regione Toscana”175, 
composto da un numero variabile di articoli che va dai due dello statuto calabrese ai 
diciannove di quello umbro. 
I nuovi statuti contengono quantitativamente un numero di norme di principio 
maggiore che nel passato e si differenziano dagli statuti degli anni ’70176 anche 
perché prendono in considerazione tematiche del tutto nuove come, a mo’ di 
esempio, quelle riguardanti il pluralismo informativo ovvero l’immigrazione. 
Nei Titoli che aprono gli statuti sono contenute normative non tutte rientranti 
nei contenuti previsti dalla Carta costituzionale e ciò vale sia per i diritti che per i 
princìpi, che non trovano –giova ricordarlo– diretta connessione con i princìpi di 
organizzazione e di funzionamento. Gli statuti di nuova generazione –opera di un 
                                                                                                                                                                                        
sviluppo economico e sociale; patrimonio naturale; patrimonio culturale; territorio; tutela della 
salute dei cittadini; diritto all’abitazione e tutela del consumatore; diritti sociali; informazione; pari 
opportunità; istruzione e ricerca; relazioni internazionali e rapporti con l’Unione europea. Il Titolo 
dello statuto Regione Marche con i suoi 5 articoli: elementi costitutivi; Europa, autonomia e 
formazioni sociali; uguaglianza e differenza di genere; sviluppo economico e rapporti sociali; salute, 
ambiente e cultura. 
173 Il Titolo dello statuto Regione Lombardia è suddiviso in 11 articoli che riguardano le 
seguenti materie: la Regione Lombardia; elementi qualificativi della Regione; sussidiarietà; 
autonomie territoriali; autonomie funzionali e sociali; rapporti internazionali e comunitari; 
solidarietà interregionale; partecipazione; pubblicità e trasparenza; ricerca e innovazione; pari 
opportunità tra uomini e donne. Statuto Regione Umbria composto da 3 articoli: autonomia della 
Regione; identità e valori; articolazione territoriale. Il Titolo I è seguito dal Titolo II rubricato 
“Princìpi programmatici” i cui articoli sono compresi dal 4 al 19: pace; uguaglianza, tutela dei 
consumatori; parità; umbri all’estero e immigrazione; famiglia e forme di convivenza; integrazione e 
interazione regionale; ambiente, cultura e turismo; mobilità e comunicazione; diritto alla salute; 
istruzione e formazione; lavoro e occupazione; sussidiarietà; autonomie funzionali; 
programmazione; concertazione. 
174 Statuto Regione Campania composto da 8 articoli: princìpi fondamentali; Regione 
Campania; unità nazionale, autonomia e sussidiarietà; princìpi di uguaglianza; valore delle 
differenze di genere; diritto al lavoro; iniziativa economica e coesione economico-sociale; obiettivi. 
175 Evidentemente ci si riferisce alla rubrica del Titolo I dello statuto della Regione Toscana, 
suddiviso a sua volta in 5 articoli: la Regione Toscana; territorio, capoluogo, stemma; princìpi 
generali; finalità principali; verifica dei princìpi e dei diritti. 
176 “Non pare corretto l’accostamento delle norme di fine degli statuti da poco approvati con 
quelle contenute negli statuti degli anni ’70, differendone il contenuto (spesso innovativo), le 
finalità (non affermare il ruolo della regione come ente politico, ma dettare finalità di azione da 
perseguire concretamente nel lungo periodo), la struttura (che si caratterizza per l’esistenza di 
molteplici strumenti diretti alla garanzia del loro rispetto e al controllo sulla loro attuazione)”, così 
M. PERINI, Le “norme di fine” e la forma di governo nei nuovi statuti regionali: la “razionalizzazione 
sostanziale” della forma di governo, in E. BINDI, M. PERINI (a cura di), Federalismo e regionalismo. 
Teoria e prassi nell’attuale fase storica. Atti del seminario tenutosi a Siena, 27 maggio 2005, Milano, 
2006, p. 76. 
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legislatore che idealmente si sentiva un costituente177–, oltre a prescrivere il rispetto 
dei princìpi e dei diritti fondamentali –come se ciò non fosse già implicito–, richiama 
alcune Carte internazionali ratificate dall’Italia (su tutte la Dichiarazione Universale 
dei diritti umani e la Convenzione europea dei diritti dell’Uomo) e la Carta dei diritti 
fondamentali dell’Unione europea178. 
Fra queste disposizioni, alcune contengono meri rinvii alle Carte internazionali 
e/o mere riproduzioni179 dei princìpi supremi costituzionalmente positivizzati 
(particolare enfasi è indirizzata al principio di eguaglianza nella sua veste sia formale 
che sostanziale); altre, pur rientranti nello ‘stile’ della riproduzione di disposizioni 
costituzionali, non ne ricalcano pedissequamente la struttura, ma ne riproducono 
solo alcune parti. 
In quasi tutti gli statuti, iniziando dal (quanto meno singolare) riferimento ai 
Trattati internazionali e sovranazionali, si ritrovano interi articoli che ricordano che 
la Regione “rispetta” le Convenzioni internazionali o “fà propri” i trattati 
internazionali. E così, avendo l’impressione di trovarsi davanti ad un documento 
giuridico che poco ha a che a vedere con lo statuto regionale disegnato dalla 
Costituzione repubblicana, ci si imbatte in disposizioni che sanciscono: “La Regione 
                                                        
177 Non si può che convenire con T. GROPPI, I nuovi statuti delle Regioni dopo le sentenze 372, 
378 e 379 della Corte costituzionale, in www.associazionedeicostituzionalisti.it. e con L. PEGORARO, S. 
RAGONE, I diritti negli statuti regionali: norme o principi?, in Il diritto della Regione, 3-4/2009, p. 181, 
che parlano di ispirazione a definire delle piccole carte fondamentali, tentando di rendere gli statuti 
delle “pseudo-costituzioni regionali”, così G. D’ALESSANDRO, Le enunciazioni programmatiche degli 
statuti delle Regioni ordinarie, in F. DAL CANTO, E. ROSSI (a cura di), Corte costituzionale e sistema 
istituzionale, Torino, 2011, p. 255. In diversi statuti, ma non in tutti, comunque, ci si premura di 
precisare che il diritto o il principio verranno assicurati dalla Regione “nell’ambito delle facoltà che 
le sono costituzionalmente riconosciute”: cfr., in particolare, gli statuti dell’Emilia-Romagna, della 
Lombardia, delle Marche e del Piemonte. Comprensibilmente critico sulla pretesa costituente del 
legislatore regionale statutario è A. D’ANDREA, Lo statuto regionale nel sistema delle fonti e le scelte 
organizzative delle Regioni dopo la modifica dell’art. 123 Cost., in S. GAMBINO (a cura di), 
Regionalismi e Statuti, cit., p. 347. 
178 Il riferimento alla Carta dei diritti fondamentali dell’U.E. era presente quando tale Carta 
non aveva ancora lo stesso valore giuridico dei Trattati, per il quale bisogna attendere il 2009 con la 
ratifica del Trattato di Lisbona. 
179 Siamo dinanzi a quelli che sono stati definiti “cloni”, anziché “plagi”, in tal senso A. 
D’ATENA, I nuovi statuti regionali ed i loro contenuti programmatici, in ID. (a cura di), I nuovi statuti 
delle regioni ad autonomia ordinaria, Milano, 2008, pp. 62, 65. In alcuni casi, vi è una integrazione 
linguistica debitrice di innovazioni politico-sociali di grande rilievo. Si pensi, su tutte, all’uso della 
terminologia ‘orientamento sessuale’ al posto di ‘sesso’ dalla cui discriminazione protegge l’art. 3, 
co. 1, Cost.; Preambolo statuto Emilia-Romagna; art. 4 statuto Toscana; art. 5 statuto Umbria. 
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[…] è impegnata nel rispetto e nella promozione dei diritti dei cittadini previsti dalla 
Costituzione, dalla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione Europea e dalle 
Convenzioni Internazionali”180; la Regione “fa propria la carta dei diritti dell’Unione 
Europea”181 ovvero “i princìpi della Dichiarazione universale dei diritti umani”182; “La 
Regione riconosce e garantisce i diritti di libertà e di uguaglianza previsti dalla 
Costituzione e dalle convenzioni internazionali riconosciute nel nostro ordinamento 
ponendoli a fondamento e limite di tutte le proprie attività”183; “Salvaguarda e 
valorizza il diritto alla libertà e garantisce l’eguaglianza di ogni componente della 
comunità laziale nell’esercizio dei diritti civili, sociali, economici e politici sanciti dalla 
Costituzione e dalla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea”184; 
“persegue il benessere e la sicurezza [dei cittadini] ispirandosi ai princìpi della 
Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo, della Carta dei diritti fondamentali 
dell’Unione europea e della Costituzione italiana”185; “opera per garantire e rendere 
effettivi i diritti inviolabili e le libertà fondamentali dell’uomo, riconosciuti dalla 
Costituzione e dalle fonti del diritto comunitario e internazionale”186. 
I princìpi presenti negli statuti possono essere divisi fra quelli che ripropongono 
più o meno testualmente i princìpi già delineati in Costituzione187, quelli che 
                                                        
180 Art. 5 statuto Abruzzo. 
181 Art. 1, co. 2, statuto Calabria. 
182 Art. 6, co. 1, statuto Lazio. 
183 Art. 4, co. 1, statuto Campania. 
184 Art. 6, co. 3, statuto Lazio. 
185 Art. 1, co. 3, statuto Puglia. V., anche, l’art. 11, co. 1, statuto Emilia-Romagna, che dispone 
“La Regione conforma la propria azione ai princìpi ed agli obblighi derivanti dall’ordinamento 
internazionale e comunitario, partecipa al processo di costruzione ed integrazione europea ed 
opera per estendere i rapporti di reciproca collaborazione con le altre Regioni europee”. 
186 Art. 4, co. 1, statuto Veneto. 
187 In modo alquanto disorganico, dal momento che si riconoscono a volte ‘principi’ ed altre 
volte ‘valori’ costituzionali, tralasciandone alcuni ed accentuandone altri: “La Regione riconosce i 
valori delle sue radici cristiane ed informa il proprio ordinamento al rispetto della dignità umana ed 
ai princìpi di libertà, democrazia, giustizia, equità, eticità, uguaglianza, pace, solidarietà, 
sussidiarietà, pluralismo e promozione della persona umana” (art. 2, co. 4, statuto Abruzzo). 
Similmente, cfr. art. 1, co. 2, statuto Campania (“La Regione Campania ispira la propria azione ai 
princìpi della democrazia, dello stato di diritto e della centralità della persona umana. Garantisce e 
promuove i princìpi di uguaglianza, solidarietà, libertà, giustizia sociale e pari opportunità tra donne 
e uomini. Partecipa alla promozione della pace con iniziative legislative di informazione ed 
educazione in conformità al principio costituzionale del ripudio della guerra quale mezzo di 
risoluzione delle controversie internazionali. La Regione contribuisce al mantenimento di tali valori 
nel rispetto e con il contributo delle diversità e delle minoranze”); art. 6, co. 7, statuto Lazio 
63 
interessano materie esorbitanti dalle materie di competenza regionale ex art. 117, 
commi 3 e 4188, e quelli che pongono obiettivi non riconosciuti dal testo 
costituzionale189. Negli statuti troviamo riferimenti al principio pacifista190 e al 
                                                                                                                                                                                        
(“Promuove i valori della democrazia, della partecipazione e del pluralismo, ripudiando ogni forma 
di discriminazione e di intolleranza e sostiene il libero svolgimento delle attività nelle quali si 
esprime la personalità umana e la coscienza democratica, civile e sociale della Nazione”); art. 2, co. 
1, statuto Liguria (“La Regione ispira il proprio ordinamento ed informa la propria azione ai princìpi 
di libertà, democrazia, uguaglianza, sussidiarietà, pluralismo, pace, giustizia, solidarietà”); art. 3, co. 
2, statuto Toscana (“La Regione opera al fine di realizzare il pieno sviluppo della persona e dei 
princìpi di libertà, giustizia, uguaglianza, solidarietà, rispetto della dignità personale e dei diritti 
umani”); art. 1, co. 3, statuto Umbria (“La Regione opera, nel rispetto della laicità delle istituzioni, 
per la piena attuazione dei princìpi della Costituzione e della dichiarazione Universale dei diritti 
dell’uomo, riconoscendosi in particolare nei valori di libertà, democrazia, uguaglianza, solidarietà e 
dell’identità nazionale”). In quasi tutti gli statuti, poi, c’è un esplicito riferimento ai princìpi di 
sussidiarietà nella veste sia verticale che orizzontale, ricalcando quasi testualmente le formule 
presenti nell’art. 118, commi 1 e 2, Cost.; cfr., fra gli altri, l’art. 10 statuto Abruzzo; gli artt. 2, co. 2, 
lett. e), 46, co. 3, statuto Calabria; artt. 3, 19, 20 e 64, statuto Campania; artt. 8, 9, 26, statuto 
Emilia-Romagna; artt. 16 e 18, statuto Lazio; artt. 3 e 4 statuto Lombardia; artt. 3 e 62, statuto 
Piemonte; artt. 1 e 8, statuto Puglia; artt. 3, 59, 62, statuto Toscana; artt. 5 e 11, statuto Veneto; 
artt. 2, 51 e 62, statuto Liguria; artt. 2, 28 e 36, statuto Marche; artt. 16 e 26, statuto Umbria. 
188 Si pensi, per tutte, alla materia dell’ordinamento civile, v., infra, note 73 e 178. In dottrina, 
E. CATELANI, E. CHELI (a cura di), I princìpi negli statuti regionali, Bologna, 2008; E. CATELANI (a cura di), 
L’attuazione statutaria delle regioni. Un lungo cammino, Torino, 2008; L. BIANCHI, Le norme di 
principio negli statuti, cit., pp. 45-57; M. BENVENUTI, Le enunciazioni statutarie di principio nella 
prospettiva attuale, in R. BIFULCO (a cura di), Gli statuti di seconda generazione: le regioni alla prova 
della autonomia, Torino, 2006, pp. 21-58; R. TARCHI, Le norme di principio degli statuti delle regioni 
ad autonomia ordinaria, in S. PANIZZA, R. ROMBOLI (a cura di), Temi e questioni di attualità 
costituzionale, Torino, 2009, pp. 187-204; M. ROSINI, Le norme programmatiche dei nuovi statuti, 
cit., pp. 31-52; E. ROSSI, Princìpi e diritti nei nuovi statuti regionali, cit., pp. 51-96; V. LIPPOLIS, Le 
dichiarazioni di principio degli statuti ordinari, in www.federalismi.it; A. D’ATENA, I nuovi statuti 
regionali ed i loro contenuti programmatici, in Le Regioni, 3-4/2007, pp. 399-420. 
189 Cfr., ad esempio, l’art. 2, co. 2, lett. j), statuto Liguria, secondo cui la Regione si impegna a 
partecipare “attivamente al processo di trasformazione dello Stato in senso federale”. Nello statuto 
Abruzzo si legge che “La Regione esercita poteri e funzioni in base allo statuto e nei limiti della 
Costituzione. Partecipa alla revisione della Costituzione e alla legislazione statale” (corsivi non 
presenti nel testo statutario). 
190 L’unico richiamo al principio pacifista si ritrova nei Preamboli dello statuto della Regione 
Emilia-Romagna (“la pace e il ripudio della guerra come strumento di offesa alla libertà degli altri 
popoli e come mezzo di risoluzione delle controversie internazionali”) e di quello delle Marche che 
“promuove […] la pace e il ripudio della guerra come strumento di offesa alla libertà dei popoli e 
come mezzo di risoluzione delle controversie internazionali”. È assunta come valore fondante nel 
Preambolo della Regione Piemonte “l’educazione alla pace e alla nonviolenza”. Nei testi statutari il 
riferimento alla pace o alla non violenza si ritrova negli art. 2, co. 1, Regione Liguria (la Regione 
“informa la propria azione ai princìpi [della] pace”), art. 1, co. 2, Regione Puglia (la Regione “è ponte 
dell’Europa […] nelle azioni di pace”); art. 4, co. 1, lett. r), Regione Toscana (“La Regione persegue, 
tra le finalità prioritarie: la promozione dei valori della pace”); art. 2, co. 1, Regione Calabria (“La 
Regione concorre a dare attuazione ai princìpi costituzionali sui quali si fonda la Repubblica italiana, 
una e indivisibile, informando il proprio ordinamento ai princìpi […] di pace e non violenza”); art. 2, 
co. 1, Regione Umbria (“La Regione assume come valori fondamentali della propria identità, da 
trasmettere alle future generazioni: la cultura della pace, della non violenza”). La pace è considerato 
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principio di eguaglianza formale e sostanziale191; alla valorizzazione della cultura, 
della ricerca e al rispetto dell’ambiente192; alla tutela della famiglia193 e al principio 
                                                                                                                                                                                        
un diritto fondamentale della persona e dei popoli negli artt. 3, co. 1, statuto Abruzzo, e 4, co. 1, 
statuto Umbria. 
191 Cfr. art. 2, co. 2, lett. a) e d), statuto Calabria (La Regione ispira in particolare la sua azione 
al raggiungimento dei seguenti obiettivi “a) l’effettiva tutela e il pieno esercizio, per tutti, di diritti e 
interessi riconosciuti dalla Costituzione, operando per il superamento degli ostacoli di ordine 
economico e sociale che impediscono il pieno sviluppo della persona umana” e “la rimozione di ogni 
ostacolo che impedisce la piena parità degli uomini e delle donne nella vita sociale, economica e 
culturale, nonché la promozione della parità di accesso tra gli uomini e le donne alle cariche 
elettive”); art. 4, co. 2, statuto Campania (“La Regione concorre a rimuovere gli ostacoli di ordine 
economico, sociale, culturale, sessuale, etnico e religioso che limitano l’uguaglianza e la libertà dei 
cittadini”); art. 2, co. 1, lett. b), statuto Emilia-Romagna (“La Regione ispira la propria azione 
prioritariamente ai seguenti obiettivi: […] il perseguimento della parità giuridica, sociale ed 
economica fra donne e uomini e la rimozione degli ostacoli che impediscono la piena realizzazione 
di tale principio”); art. 2, co. 2, statuto Liguria (la Regione “assicura, con azioni positive, le pari 
opportunità in ogni campo, sulla base dei princìpi di pari diritti e pari trattamento tra le donne e gli 
uomini”). Cfr., anche, l’art. 5, co. 1, statuto Umbria, che amplia l’articolo costituzionale facendovi 
rientrare qualsiasi tipo di cause di diseguaglianza: “La Regione concorre a rimuovere le 
discriminazioni fondate in particolare sul sesso, la razza, il colore della pelle e l’origine etnica e 
sociale, le caratteristiche genetiche, la lingua, la religione o le convinzioni personali, le opinioni 
politiche o di qualsiasi altra natura, l’appartenenza ad una minoranza nazionale, il patrimonio, la 
nascita, la disabilità, l’età o l’orientamento sessuale”); art. 5, co. 6, statuto Veneto, che, a differenza 
di quanto avviene per gli altri articoli riportati in nota accentua i limiti all’appartenenza regionale: 
“La Regione è impegnata a rimuovere gli ostacoli che, limitando di fatto la libertà e l’uguaglianza dei 
suoi abitanti, impediscono il pieno sviluppo della persona e la partecipazione alla vita sociale ed 
economica della comunità; opera a favore di tutti coloro che, secondo criteri di ragionevolezza e 
proporzionalità, possiedono un particolare legame con il territorio, garantendo comunque ai minori 
i medesimi diritti”. 
192 Art. 8, co. 1, statuto Abruzzo “La Regione promuove la cultura, lo sport, l’arte e la scienza; 
[…] cura e valorizza i beni e le iniziative culturali; salvaguarda il patrimonio costituito dalle specificità 
regionali”. Similmente anche l’art. 2, co. 2, lett. s), statuto Calabria (la Regione ispira in particolare la 
sua azione al raggiungimento della “salvaguardia del patrimonio artistico, culturale e naturale della 
Regione”, che, però, è, evidentemente, qualcosa in meno della “valorizzazione dei beni culturali e 
ambientali e promozione e organizzazione di attività culturali” ex art. 117, co. 3, Cost.); art. 9, co. 1, 
statuto Abruzzo (“La Regione protegge e valorizza il paesaggio, le bellezze naturali, l’ambiente, la 
biodiversità e le risorse genetiche autoctone, l’assetto del territorio e il patrimonio rurale e 
montano, garantendone a tutti la fruizione; fa sì che le fonti di energia, le risorse e i beni naturali 
siano tutelati e rispettati; promuove l’integrazione dell’uomo nel territorio; promuove e garantisce 
la cultura”). Cfr., anche, art. 2, co. 2, lett. r) ed s), statuto Calabria (La Regione ispira la sua azione, 
fra le altre, al raggiungimento dei seguenti obiettivi “la protezione dell’ambiente, la salvaguardia 
dell’assetto del territorio e del paesaggio e la valorizzazione della loro vocazione, nell’ambito e per 
lo sviluppo delle iniziative assunte in sede nazionale, europea ed internazionale” e “la salvaguardia 
del patrimonio artistico, culturale e naturale della Regione e la valorizzazione delle tradizioni 
popolari delle comunità calabresi, anche curando l’identità culturale della Calabria in Italia e 
all’estero”); art. 8, co. 1, lett. g), statuto Campania (“la tutela, lo sviluppo e la diffusione della 
cultura, della ricerca scientifica e dell’innovazione tecnologica; la tutela ed il sostegno dei luoghi 
dove si formano, si condividono e si diffondono le conoscenze scientifiche e tecnologiche; 
l’interazione tra saperi; la realizzazione ed il potenziamento delle reti di eccellenza e l’incremento 
della cooperazione scientifica internazionale”); art. 9, co. 2, statuto Lazio (“Nel rispetto delle norme 
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di tutela, valorizza altresì il patrimonio culturale, artistico e monumentale, salvaguardando, in 
particolare, i nuclei architettonici originari e l’assetto storico dei centri cittadini”); art. 4, co. 3, 
statuto Marche (“La Regione promuove con azioni positive la ricerca, l’innovazione tecnologica e il 
progresso culturale. Riconosce il ruolo centrale del sistema universitario”). Con riguardo specifico 
alla tutela dell’ambiente (intesa in modo molto ampio) ed oltre a quanto già riportato più sopra, cfr. 
art. l’art. 3 statuto Emilia-Romagna (“La Regione, al fine di assicurare le migliori condizioni di vita, la 
salute delle persone e la tutela dell’ecosistema, anche alle generazioni future, promuove: a) la 
qualità ambientale, la tutela delle specie e della biodiversità, degli habitat, delle risorse naturali; la 
cura del patrimonio culturale e paesaggistico; b) la conservazione e la salubrità delle risorse 
primarie, prime fra tutte l’aria e l’acqua, attraverso la tutela del loro carattere pubblico e politiche 
di settore improntate a risparmio, recupero e riutilizzo; c) la riduzione e il riciclaggio dei rifiuti, il 
contenimento dei rumori e delle emissioni inquinanti, in applicazione del principio di precauzione, 
dei protocolli internazionali e delle direttive europee; d) la ricerca e l’uso di risorse energetiche 
pulite e rinnovabili; e) la sicurezza e l’educazione alimentare; f) l’integrazione delle tematiche 
ambientali nelle politiche di governo; g) la valutazione dei costi e dei benefici dell’attività umana 
sull’ambiente e sul territorio, al fine di commisurare lo sviluppo alla capacità di carico dell’ambiente; 
h) regole e politiche positive per un mercato coerente con uno sviluppo sostenibile tramite 
adeguate politiche di incentivi e disincentivi”); art. 9, co. 1, statuto Lazio (“La Regione, nel rispetto 
delle norme di tutela, valorizza l’ambiente, il paesaggio e il patrimonio naturale in ogni sua 
specificità e diversità biologica e promuove la salvaguardia dei diritti degli animali previsti dalle 
convenzioni internazionali e dalla normativa comunitaria”); art. 2, co. 2, lett. i), statuto Liguria (la 
Regione “opera per salvaguardare e valorizzare il patrimonio paesaggistico ed ambientale della 
Liguria e promuove lo sviluppo sostenibile”); art. 6, co. 1, statuto Piemonte (“La Regione valorizza il 
paesaggio e le bellezze naturali, garantendone a tutti la fruizione, agisce contro le fonti 
d’inquinamento, sostiene la ricerca e l’uso di risorse energetiche ecocompatibili e rinnovabili, 
adotta misure di salvaguardia dalle calamità naturali ed atmosferiche. Predispone sistemi di 
prevenzione e piani di difesa del suolo, di sistemazione idrogeologica, di bonifica, di utilizzazione 
delle risorse idriche e di riassetto territoriale. Si adopera affinché le fonti di energia, la flora e la 
fauna siano tutelati; istituisce i parchi, le riserve naturali e gli ecomusei”); art. 2, co. 4, lett. k), 
statuto Lombardia, (la Regione “tutela l’ambiente e preserva risorse naturali, protegge la 
biodiversità […], cura la salubrità dell’aria e dell’acqua, assicura il carattere pubblico dell’acqua, 
anche a garanzia delle generazioni future”); art. 5, co. 2, statuto Marche (“la Regione promuove la 
salvaguardia, la valorizzazione e la fruizione dell’ambiente, del paesaggio e della natura, quale 
sistema su cui convergono azioni umane e processi naturali, assumendoli quali beni strategici per le 
generazioni future”); art. 4, co. 1, lett. l), statuto Toscana (la Regione persegue “il rispetto 
dell’equilibrio ecologico, la tutela dell’ambiente e del patrimonio naturale, la conservazione della 
biodiversità”); art. 11, commi 1 e 2, statuto Umbria (“La Regione riconosce l’ambiente, il paesaggio 
e il patrimonio culturale quali beni essenziali della collettività e ne assume la valorizzazione ed il 
miglioramento come obiettivi fondamentali della propria politica, per uno sviluppo equilibrato e 
sostenibile. 2. La Regione tutela il patrimonio montano e rurale, idrico e forestale. Assicura la 
conservazione e la valorizzazione delle specie vegetali ed animali di carattere autoctono”). 
193 Cfr. art. 7, co. 2, lett. b), statuto Lazio, (la Regione “riconosce i diritti della famiglia quale 
società naturale fondata sul matrimonio e la sostiene nell’adempimento della sua funzione 
sociale”); art. 2, co. 4, lett. b), statuto Lombardia (la Regione“tutela la famiglia, come riconosciuta 
dalla Costituzione, con adeguate politiche sociali”); art. 4, co. 1, lett. g), statuto Toscana (la regione 
persegue “la tutela e la valorizzazione della famiglia fondata sul matrimonio, in particolare 
mediante adeguate misure di sostegno alla funzione educativa e di cura dei figli e degli anziani”). 
Una disposizione che richiama il concetto di famiglia fondata sul matrimonio, ma allo stesso tempo 
apre al riconoscimento alle coppie omosessuali, si ritrova nell’art. 8, co. 1, lett. b), statuto 
Campania, che recita “l’accrescimento per ogni persona delle opportunità e delle garanzie di libertà 
nella elaborazione del proprio progetto di vita in contesti liberamente scelti”, ma, anche e 
soprattutto, nella lett. e): “il riconoscimento ed il sostegno alla famiglia fondata sul matrimonio ed 
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personalistico194; alla libertà di iniziativa economica195 e alla laicità196: sono tutti 
princìpi197 che non aggiungono niente a quanto già previsto a livello costituzionale, 
anche alla luce della giurisprudenza del giudice delle leggi che li ha ‘aggiornati’198. 
                                                                                                                                                                                        
alle unioni familiari, nel rispetto dei princìpi dettati dagli articoli 3, 29 e 30 della Costituzione 
orientando a tal fine le politiche sociali, economiche e finanziarie e di organizzazione dei servizi”. Si 
parla di riconoscimento delle altre forme di convivenza nell’art. 4, co. 1, lett. h), statuto Toscana. 
194 Cfr. art. 2, co. 2, lett. f), statuto Calabria e la lett. h), con esplicito richiamo ai diritti naturali 
(“il riconoscimento delle formazioni sociali, culturali, economiche e politiche nelle quali si esprime la 
personalità umana, promuovendo il libero svolgimento delle loro funzioni ed attività”); art. 2, co. 1, 
statuto Lombardia (“La Regione riconosce la persona umana come fondamento della comunità 
regionale e ispira ogni azione al riconoscimento e al rispetto della sua dignità mediante la tutela e la 
promozione dei diritti fondamentali e inalienabili dell’uomo”). 
195 Art. 2, co. 2, lett. i), statuto Calabria, anche se senza alcun cenno alla funzione sociale, (la 
Regione promuove “la libertà di iniziativa economica”); art. 7, commi 2 e 3, statuto Campania (“2. La 
Regione opera per regolare lo sviluppo economico, l’economia di mercato e la libera concorrenza al 
fine di favorire la piena occupazione, la promozione del benessere, i fini sociali, la coesione 
economico-sociale e la difesa dello stato sociale. 3. L’iniziativa economica privata non può svolgersi 
in contrasto con l’utilità sociale o in modo da recare danno alla sicurezza, alla libertà e alla dignità 
umana”); art. 5, co. 1, statuto Emilia-Romagna, che ne richiama lo ‘spirito’, (“1. La Regione 
promuove politiche e regole che assicurino diritti, trasparenza e libera concorrenza nell’economia di 
mercato, per favorire la qualità dei prodotti e la creazione di ricchezza e di lavoro nello spirito 
dell’articolo 41 della Costituzione”); art. 8, co. 4, statuto Lazio, (“L’iniziativa economica privata non 
può svolgersi in contrasto con l’utilità sociale o in modo da recare danno alla sicurezza, alla libertà e 
alla dignità umana”); art. 2, co. 2, lett. k), statuto Liguria (“valorizza la libertà di iniziativa economica 
ed opera per assicurare la piena occupazione;”); art. 4, co. 1, lett. o), statuto Toscana (“la 
valorizzazione della libertà di iniziativa economica pubblica e privata, del ruolo e della responsabilità 
sociale delle imprese”); art. 10, co. 1, statuto Veneto, che ne limita la portata dell’articolo 
costituzionale, in quanto tale iniziativa si riconosce “con particolare riguardo alle piccole e medie 
imprese”, precisazione non presente nel testo costituzionale, (“La Regione riconosce la libera 
iniziativa economica, individuale e collettiva e favorisce lo svolgimento dell’iniziativa privata con 
particolare riguardo alle piccole e medie imprese”). 
196 Il richiamo ai valori religiosi trova una diversa intensità nei vari statuti: da una parte, quelli 
che pur richiamando le proprie radici cristiane, o comunque i valori del cristianesimo, ribadiscono la 
laicità delle istituzioni (art. 4, co. 3, statuto Campania; Preambolo statuto Liguria), dall’altra gli 
statuti che si limitano a richiamare la laicità delle istituzioni (art. 1, co. 3, Umbria; Preambolo statuto 
Piemonte), dall’altra, ancora, quelli che richiamano solo i valori cristiani senza ribadire 
esplicitamente il principio di laicità: “La Regione riconosce i valori delle sue radici cristiane ed 
informa il proprio ordinamento al rispetto della dignità umana ed ai princìpi di libertà, democrazia, 
giustizia, equità, eticità, uguaglianza, pace, solidarietà, sussidiarietà, pluralismo e promozione della 
persona umana” (art. 2, co. 4, statuto Abruzzo). Anche in questo caso siamo dinanzi a princìpi che 
nulla cambiano rispetto al parametro costituzionale e risultano essere del tutto inconferenti con la 
materia statutaria: è chiaro che le istituzioni (anche) regionali devono rispettare (e garantire) il 
principio di laicità a prescindere dalle norme statutarie, che risultano, in proposito, giuridicamente 
inutili e politicamente inappropriate. 
197 Qualche statuto arriva finanche a tutelare la “certezza del diritto”, cfr. l’art. 44, co. 1, 
statuto Toscana. Principio, quest’ultimo che insieme a molti altri, ha trovato una precisa 
collocazione nel testo statutario più per un “intento descrittivo –o peggio decorativo– che per un 
motivo realmente prescrittivo”, così E. LONGO, Regioni e diritti, cit., p. 259. Si pensi anche, fra i 
moltissimi esempi che si possono fare, all’art. 8, co. 1, statuto Abruzzo, secondo il quale la Regione 
“valorizza gli apporti degli abruzzesi allo sviluppo della Repubblica”. 
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Diversi sono anche i richiami ai concetti di “comunità”199, di “popolo”, ovvero 
alle “identità” e alle “tradizioni storiche” delle comunità residenti nel territorio 
regionale200, in quanto “La Regione è costituita dalle comunità della popolazione e 
dal suo territorio”201, nelle quali insistono, anche, minoranze (linguistiche, culturali, 
sociali) da riconoscere e tutelare202. 
                                                                                                                                                                                        
198 Si pensi su tutte a quella granitica giurisprudenza della Corte che ha riletto l’art. 3 Cost. 
come riguardante non solo i “cittadini”, ma anche i migranti. Sul punto S. GAMBINO, G. D’IGNAZIO (a 
cura di), Immigrazione e diritti fondamentali. Fra Costituzioni nazionali, Unione Europea e diritto 
internazionale, Milano, 2010. 
199 Intesa sia come base (storia comune) per la costituzione dell’ente regionale, quindi 
preesistente ad essa, ma anche rispetto alla relazioni con i corregionali che vivono all’estero, verso i 
quali la Regione, sempre per espresse disposizioni statutarie, ne cura i rapporti, cfr. gli art. 7, co. 6, 
statuto Abruzzo (“La Regione cura il costante rapporto con le comunità dei cittadini abruzzesi nel 
mondo, di cui tutela le iniziative e le attività e ne favorisce la rappresentanza per la loro promozione 
economica e culturale; sostiene l’assistenza dei corregionali in condizioni di disagio o che intendano 
rientrare in Patria”); art. 2, co. 2, lett. q) e s) e 4, co. 1, statuto Calabria, (fra i suoi obiettivi persegue 
“il legame con i calabresi emigrati nel mondo” e “alla valorizzazione delle tradizioni popolari delle 
comunità calabresi, anche curando l’identità culturale della Calabria in Italia e all’estero” e “La 
Regione promuove la partecipazione dei singoli, delle formazioni sociali e politiche e di tutte le 
componenti della Comunità calabrese, nonché delle comunità dei calabresi nel mondo alla vita delle 
istituzioni regionali, al fine di realizzare una democrazia compiuta e lo sviluppo civile delle 
popolazioni”); art. 1, co. 3, statuto Liguria (“La Regione sostiene le Comunità dei Liguri nel Mondo”); 
si parla di ‘popolo veneto’ nell’art. 1, co. 2, statuto Veneto, mentre di ‘civiltà veneta’ nel suo art. 2, 
co. 2; art. 2, co. 1, lett. g), statuto Emilia-Romagna (“il riconoscimento degli emiliano-romagnoli nel 
mondo e delle loro comunità, quale componente importante della società regionale, come risorsa 
da valorizzare, per tenere viva la memoria della nostra emigrazione e per rafforzare i legami con i 
Paesi in cui vivono”); art. 7, co. 2, lett. d), statuto Lazio (“favorisce e rinsalda i legami culturali con gli 
emigrati laziali all’estero e le loro associazioni e comunità”); art. 7, co. 5, statuto Piemonte (“La 
Regione valorizza il legame con la comunità dei piemontesi nel mondo, sostiene i rapporti culturali 
ed economici, favorisce il più ampio processo di conservazione delle radici delle identità storico-
piemontesi”); art. 6, co. 5, statuto Lombardia (“La Regione sostiene e valorizza le comunità dei 
lombardi nel mondo”); art. 4, co. 4, statuto Marche (“riconosce e promuove l’attività dei 
marchigiani emigrati all’estero e dei loro discendenti”). Ed ancora, anche in una prospettiva di un 
reinserimento nel territorio regionali degli emigrati: art. 8, co. 1, statuto Umbria (“La Regione 
mantiene e sviluppa i legami culturali, sociali ed economici con gli umbri residenti all’estero, con le 
loro famiglie ed associazioni, promuove la loro partecipazione alla vita della comunità regionale, il 
coinvolgimento nelle iniziative della Regione nei paesi di residenza e agevola l’eventuale loro rientro 
e reinserimento in Umbria”). 
200 Ampiamente, cfr. E. BERTELLI, Cultura, culture, identità negli statuti regionali, in E. CATELANI 
(a cura di), L’attuazione statutaria delle regioni. Un lungo cammino, Torino, 2008, pp. 33-49; E. A. 
IMPARATO, Identità culturale e territorio tra Costituzione e politiche regionali, Milano, 2010, pp. 133 e 
ss. Ogni singolo statuto richiama il proprio stemma gonfalone e bandiera, anche se rinvia ad una 
legge regionale per la loro configurazione. 
201 Art. 1, co. 2, statuto Veneto. 
202 Tutela delle minoranze etniche, linguistiche e religiose art. 2, co. 2, lett. p), statuto 
Calabria; art. 2, co. 1, lett. e), statuto Emilia-Romagna (che si limita a porsi come obiettivo il 
‘rispetto’ delle diverse culture, etnie e religioni); art. 7, co. 2, statuto Piemonte. Più in generale, 
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Una precisa declinazione del principio di eguaglianza riguarda il rapporto 
uomo-donna nella materia elettorale, presente nelle disposizioni di principio in tutti 
gli statuti riformati. Se in molti degli statuti delle Regioni ordinarie si parla 
espressamente di “azioni positive” per la realizzazione di una effettiva “democrazia 
paritaria” (Abruzzo203, Campania204, Lazio205, Liguria206, Lombardia207, Umbria208), in 
                                                                                                                                                                                        
tutela le identità culturali e le tradizioni: art. 2, co. 1, lett. c), statuto Emilia-Romagna; art. 7, co. 1, 
statuto Piemonte; art. 4, co. 1, statuto Lombardia. 
203 Statuto Regione Abruzzo: l’art. 6, rubricato “L’uguaglianza tra uomini e donne”, dispone 
che: “La Regione riconosce e valorizza le differenze di genere e promuove l’uguaglianza di tutti i 
diritti, garantisce le pari opportunità tra uomini e donne in ogni campo assicurando l’effettiva parità 
di accesso alle cariche pubbliche ed elettive; adotta programmi, leggi, azioni positive e iniziative atte 
a garantire e promuovere la presenza equilibrata delle donne e degli uomini nel lavoro, nello 
svolgimento delle attività di cura, nella rappresentanza e nella partecipazione alla vita sociale, 
culturale e politica”. 
204 Statuto Regione Campania: l’art. 5, rubricato “Valore della differenza di genere”, sancisce 
che: “1. La Regione riconosce e valorizza la differenza di genere nel rispetto della libertà e della 
dignità umana. 2. La Regione rimuove ogni ostacolo che impedisce la piena parità delle donne e 
degli uomini nella vita sociale, culturale, economica, politica, e in materia di lavoro, di formazione e 
di attività di cura; assicura le azioni di promozione della parità anche nelle fasi di pianificazione, 
attuazione, monitoraggio e valutazione delle azioni stesse. 3. La Regione, ai fini di cui al comma 2, 
adotta programmi, azioni ed ogni altra iniziativa tesi ad assicurare il pieno rispetto dei princìpi di 
parità, di pari opportunità e di non discriminazione ed il riequilibrio della rappresentanza tra donne 
ed uomini nelle cariche elettive nonché a promuovere condizioni di parità per l’“accesso alle 
consultazioni elettorali e la presenza equilibrata dei due generi in tutti gli uffici e le cariche 
pubbliche. Al fine di conseguire il riequilibrio della rappresentanza dei sessi, la legge elettorale 
regionale promuove condizioni di parità per l’accesso di uomini e donne alla carica di consigliere 
regionale mediante azioni positive”. 
205 Statuto Regione Lazio: l’art. 6, rubricato “Diritti e valori fondamentali”, prevede che, nel 
suo co. 6, “[La Regione] rimuove ogni ostacolo che impedisce la piena parità delle donne e degli 
uomini nei vari settori di attività attraverso l’attivazione di azioni positive. Garantisce le pari 
opportunità tra donne e uomini nell’esercizio delle funzioni regionali ed assicura l’equilibrio tra i 
sessi nelle nomine e designazioni di competenza degli organi regionali”. 
206 Statuto Regione Liguria: l’art. 6, co. 2, lett. b), rubricato “Princìpi dell’ordinamento e 
dell’azione regionale”, dispone che “[La Regione] assicura, con azioni positive, le pari opportunità in 
ogni campo, sulla base dei princìpi di pari diritti e pari trattamento tra le donne e gli uomini”. 
207 Statuto Regione Lombardia: l’art. 11, rubricato “Uguaglianza fra uomini e donne. Pari 
opportunità”, dispone che “1. La Regione riconosce, valorizza e garantisce le pari opportunità tra 
uomini e donne in ogni campo, adottando programmi, leggi, azioni positive atte a garantire e 
promuovere la democrazia paritaria nella vita […] politica. 2. Al fine di conseguire l’equilibrio della 
rappresentanza di donne e uomini negli organi elettivi, la legge regionale promuove condizioni di 
parità per l‟accesso alle cariche elettive, ai sensi degli articoli 51 e 117, co. 7, della Costituzione. 3. 
La Regione promuove il riequilibrio tra entrambi i generi negli organi di governo […]”. 
208 Statuto Regione Umbria: l’art. 7 (“Parità”) dispone che “1. La Regione opera per attuare la 
piena parità tra uomini e donne nella vita sociale, culturale, economica e politica anche con 
l’adozione di azioni positive. In particolare promuove, con appositi provvedimenti, pari condizioni 
per l’accesso alle cariche elettive”. 
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altri si precisa che la legge assicura uguali condizioni di accesso (Piemonte)209, 
ponendo in essere misure tendenti alla rimozione di quegli ostacoli (Veneto)210 che 
impediscono la realizzazione del principio di cui agli artt. 51 e 117 Cost. (Emilia-
Romagna)211, favorendo una adeguata rappresentanza di genere (Toscana)212 o, 
comunque, promuovendo la parità di accesso tra gli uomini e le donne alle cariche 
elettive (Calabria)213 o ancora, più incisivamente, garantendola (Marche214, 
Puglia215). 
I nuovi statuti riconoscono, come più volte detto, anche diritti e, in maggior 
misura, diritti sociali (diritto all’istruzione216, diritto alla salute217, diritto 
                                                        
209 Statuto Regione Piemonte: l’art. 13, rubricato “Pari Opportunità”, dispone che “1. La 
Regione garantisce le pari opportunità tra donne e uomini e opera per rimuovere, con apposite 
leggi e provvedimenti, ogni ostacolo che impedisce la piena parità nella vita sociale, politica, 
culturale ed economica. 2. La legge assicura uguali condizioni di accesso tra donne e uomini alle 
cariche elettive nonché negli enti, negli organi e in tutti gli incarichi di nomina del Consiglio e della 
Giunta regionale”. 
210 Statuto Regione Veneto: l’art. 4, comma 4, inserito nel Titolo II, rubricato “Diritti”, dispone 
che “La Regione riconosce e valorizza le differenze di genere e rimuove ogni ostacolo che impedisce 
la piena parità tra uomo e donna”. 
211 Statuto Regione Emilia-Romagna: l’art. 2, rubricato “Obiettivi”, dispone che “1. La Regione 
ispira la propria azione prioritariamente ai seguenti obiettivi: […] b) il perseguimento della parità 
giuridica, sociale ed economica fra donne e uomini e la rimozione degli ostacoli che impediscono la 
piena realizzazione di tale principio, compreso l’accesso alle cariche elettive, ai sensi degli articoli 51 
e 117 della Costituzione”. 
212 Statuto Regione Toscana: l’art. 4, rubricato “Finalità principali”, dispone, al suo punto f), 
che “il diritto alle pari opportunità fra donne e uomini e alla valorizzazione della differenza di 
genere nella vita sociale, culturale, economica e politica, anche favorendo un’adeguata 
rappresentanza di genere nei livelli istituzionali e di governo e negli enti pubblici”. 
213 Statuto Regione Calabria: l’art. 2, comma 2, lett. d), rubricato “Princìpi e finalità”, dispone 
che “La Regione ispira in particolare la sua azione al raggiungimento dei seguenti obiettivi: […] d) la 
rimozione di ogni ostacolo che impedisce la piena parità degli uomini e delle donne nella vita 
sociale, economica e culturale, nonché la promozione della parità di accesso tra gli uomini e le 
donne alle cariche elettive”. 
214 Statuto Regione Marche: l’art. 3, rubricato “Uguaglianza e differenza di genere”, al suo 
comma 2, dispone che “[…] le leggi regionali garantiscono parità di accesso a donne e uomini alle 
cariche elettive e negli enti, negli organi e in tutti gli incarichi di nomina del Consiglio e della 
Giunta”. 
215 Statuto Regione Puglia: l’art. 6, inserito nel Titolo I, rubricato “Principi”, dispone che “1. La 
Regione garantisce in ogni campo dell’attività politica, sociale, familiare, scolastica, professionale e 
lavorativa il principio della parità tra i sessi, valorizzando la consultazione degli organismi di parità e 
pari opportunità istituiti con legge regionale ai sensi degli articoli 3 e 51 della Costituzione italiana. 
2. La legge regionale promuove parità di accesso fra donne e uomini alle cariche elettive e 
pubbliche, allo scopo di favorire l’equilibrio della presenza fra generi”. 
216 La Regione “assicura misure adeguate per la piena realizzazione del diritto allo studio” (art. 
8, co. 2, statuto Abruzzo), “promuove lo sviluppo dell’istruzione in ogni sua forma e grado, della 
formazione professionale e della cultura, garantendo il diritto allo studio e la libertà di scelta 
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all’abitazione218, diritto all’assistenza sociale219) definendone i titolari, che rientrano 
nella più ampia categoria dei soggetti deboli220 ai quali deve essere riconosciuta una 
maggiore presenza nelle politiche regionali (forma di regione221 sociale). Fra le 
                                                                                                                                                                                        
educativa” (art. 7, co. 2, lett. h), statuto Lazio), “garantisce e promuove per tutti il diritto allo studio 
e alla formazione, volto ad assicurare, per il raggiungimento dei gradi più alti dell’istruzione, 
maggiori opportunità personali di crescita culturale e civile, rimuovendo gli ostacoli che ne limitano 
l’accesso” (art. 14, statuto Piemonte), “garantisce il diritto allo studio” (art. 12, co. 3, statuto Puglia), 
“opera per garantire e rendere effettivo il diritto all’istruzione ed alla formazione permanente” (art. 
6, co. 1, lett. d), statuto Veneto). 
217 La Regione “tutela il diritto alla salute e garantisce un efficace sistema di protezione 
sociale” (art. 2, co. 2, lett. d), statuto Liguria), “promuove e tutela il diritto alla salute delle persone 
e della comunità. La Regione organizza gli strumenti più efficaci per tutelare la salute e garantire la 
qualità degli ambienti di vita e di lavoro. Il sistema sanitario regionale opera nel quadro del sistema 
sanitario nazionale” (art. 9 statuto Piemonte), “si impegna a rendere effettivo il diritto 
costituzionale alla salute” (art. 5, co. 1, statuto Marche), “persegue, tra le finalità prioritarie: […] il 
diritto alla salute” (art. 4, co. 1, lett. c) statuto Toscana). 
218 La Regione “persegue una politica abitativa che, compatibilmente con le esigenze di 
rispetto del territorio e dell’ambiente, crei le condizioni per assicurare a tutti il diritto ad 
un’abitazione adeguata” (art. 7, co. 2, lett. g) statuto Lazio), “riconosce e promuove il diritto 
all’abitazione” (art. 9, co. 2, statuto Piemonte). 
219 La Regione “opera per realizzare un sistema integrato di interventi e servizi di prevenzione, 
cura e assistenza socio-sanitaria adeguato alle esigenze della popolazione e informato al principio 
del pieno rispetto della dignità della persona e, in particolare, dei minori, degli anziani e dei disabili” 
(art. 7, co. 2, lett. f), statuto Lazio). 
220 In riferimento, cfr. R. ARENA, C. SALAZAR, I «soggetti deboli» nella legislazione regionale 
calabrese, in A. SPADARO (a cura di), Istituzioni e proposte di riforma (un «progetto» per la Calabria), 
Napoli, 2010, pp. 161 e ss. 
221 In ultima analisi, è proprio questo che la Regione ricerca, cioè darsi una ‘forma’ 
rispondente alla finalità cui è chiamata (rectius cui essa stessa si demanda) a dare attuazione. Parla 
esplicitamente di ‘forma di Regione’ con evidente similitudine alla categoria pensata per la 
definizione degli Stati, A. RUGGERI, In tema di elezione diretta dei Presidenti regionali e di altri profili 
attinenti all’organizzazione regionale (prime annotazioni), in Le Regioni, 6/1999, pp. 1067-1095; ID., 
Regione (diritto costituzionale), in Discipline delle Discipline Pubblicistiche, Torino, 2008, pp. 717-
719; L. VIOLINI, La forma di regione secondo gli Statuti: tornando a riflettere sui princìpi fondamentali 
statutari e sulla loro effettività, in G. D’ELIA, G. TIBERI, M. P. VIVIANI SCHLEIN, Scritti in memoria di 
Alessandra Concaro, Milano, 2012, pp. 809-846; S. RAGONE, Gli statuti regionali tra contenuti 
necessari e contenuti eventuali (con particolare riguardo alle problematiche della definizione della 
forma di governo e delle norme programmatiche), in E. ROSSI (a cura di), Le fonti del diritto nei nuovi 
statuti regionali, Padova, 2007, p. 88; E. ROSSI, G. MARTINICO, Le norme programmatiche dei nuovi 
statuti, in P. CARETTI, M. CARLI, E. ROSSI (a cura di), Statuto della Regione Toscana, Torino, 2005, p. 46. 
“Lo statuto […] tende a non essere –e non deve essere– semplicemente lo statuto di un ente 
pubblico. È qualche cosa di più e di diverso, deve costituire la carta di riconoscimento di un intero 
sistema di cittadini, organizzazioni sociali, organizzazioni delle nostre realtà, istituzioni dei vari livelli 
del nostro territorio” così M. LOMBARDI, F. MATTEUCCI, P. ZANCA, Lo Statuto regionale: un nuovo 
quadro per le istituzioni dell’Emilia-Romagna, in Le Istituzioni del federalismo, 1/2005, p. 14. Più in 
generale, sull’autonomia politica delle Regioni non si può che rinviare a T. MARTINES, Studio 
sull’autonomia politica della Regioni in Italia, in Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1956, pp. 100 
e ss. 
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diverse classi di soggetti222, venendo meno le categorie usate dal testo 
costituzionale quali “i poveri” e “gli indigenti”, troviamo: gli anziani223, i disabili224, i 
cittadini a rischio di esclusione sociale225, i lavoratori226, gli immigrati (verso i quali si 
indirizzano specifiche azioni di accoglienza prima, e di integrazione poi)227. 
                                                        
222 Donne in gravidanza e bambini (art. 8, co. 1, lett. i), statuto Campania); giovani e persone 
con disagio (art. 3, co. 1, statuto Marche); giovani, nuclei familiari di nuova formazione e cittadini 
delle fasce svantaggiate per condizioni economiche, sociali o personali (art. 7, co. 2, lett. g), statuto 
Lazio); adolescenti (art. 6, co. 2, statuto Lazio). 
223 Cfr. artt. 6, co. 2, e 7, co. 1, statuto Lazio (la Regione “tutela il diritto degli anziani ad 
un’esistenza dignitosa ed indipendente nell’ambito familiare e sociale”); art. 4, co. 1, lett. e), statuto 
Toscana (“il diritto […] delle persone anziane ad interventi intesi a garantirne la vita indipendente e 
la cittadinanza attiva”); art. 6, co. 1, statuto Veneto (“attiva politiche di promozione alla vita attiva e 
di assistenza a favore della popolazione anziana, in particolare nelle condizioni di non 
autosufficienza”). 
224 Cfr. art. 2, co. 4, lett. o), statuto Lombardia (la Regione “promuove azioni per rendere 
effettivi i diritti delle persone con disabilità”); art. 4, co. 1, lett. e), statuto Toscana (la Regione 
persegue “il diritto delle persone con disabilità”), ovvero ‘diversamente abili’ come nell’art. 3 
statuto Puglia. 
225 Fasce più deboli della popolazione a causa di diseguaglianza e disagio: art. 6, statuto 
Campania (“Promuove l’elevazione sociale dei soggetti e delle categorie svantaggiate, favorisce ed 
incentiva l’inserimento dei disabili nella società e nel lavoro”, co. 2, “La Regione promuove 
l’effettiva tutela dei diritti sociali delle lavoratrici e dei lavoratori nei casi di perdita del posto di 
lavoro, di maternità, di malattia, di infortuni, di dipendenza o di vecchiaia anche mediante la 
realizzazione e gestione di servizi regionali complementari a quelli statali”, co. 6); art. 9, co. 2, 
statuto Piemonte (infanzia, minori, anziani e i diversamente abili); art. 4, co. 5, statuto Lombardia. 
226 Il riferimento al lavoro trova, insieme al tema delle pari opportunità e dell’immigrazione, 
uno spazio di primo piano nelle carte statutarie, rendendo sicuramente più concreto il diritto al 
lavoro ex art. 4 Cost. (cfr., in tal senso, E. CATELANI, Presentazione della ricerca, in E. CATELANI, E. CHELI 
(a cura di), I princìpi negli statuti regionali, Bologna, 2008, p. 14): la Regione “tutela la dignità e la 
sicurezza del lavoro in tutte le sue forme e contribuisce alla realizzazione della piena occupazione, 
anche attraverso la formazione e l’innovazione economica e sociale; valorizza l’imprenditoria e 
promuove il ruolo delle professioni intellettuali; incentiva il risparmio e gli investimenti; cura lo 
sviluppo delle attività agricole salvaguardando la salubrità degli alimenti; promuove la cooperazione 
come strumento di democrazia economica di sviluppo sociale” (art. 7, co. 5, statuto Abruzzo), “in 
armonia con i princìpi della Costituzione italiana e dell’Unione europea, opera per: a) tutelare la 
dignità, la sicurezza e i diritti dei lavoratori, la loro libertà di opinione, di organizzazione e di 
iniziativa sindacale; b) favorire una occupazione piena, stabile, sicura e regolare, adeguatamente 
retribuita, sulla base dei princìpi di cui agli articoli 36 e 37 della Costituzione; c) rimuovere gli 
ostacoli che limitano o impediscono le pari opportunità e il diritto al lavoro e ad una vita dignitosa; 
d) promuovere la coesione sociale mediante forme di confronto preventivo di concertazione, di 
programmazione negoziata e di partecipazione che consentano un elevato livello di democrazia 
economica e sociale” (art. 4 statuto Emilia-Romagna), “riconosce nel diritto al lavoro di ogni 
persona e nella funzione sociale del lavoro valori fondamentali ed irrinunciabili ai quali ispirare la 
propria attività e assume iniziative per rendere effettivo tale diritto” (art. 6, co. 5, statuto Lazio); 
“sostiene il lavoro in tutte le sue forme e modalità, come espressione della persona; opera perché il 
diritto al lavoro si realizzi in condizioni di stabilità, sicurezza, equa redistribuzione, mansioni 
adeguate al livello di studio, di competenza e di esperienza possedute” (art. 2, co. 4, lett. c), statuto 
Lombardia), “il diritto al lavoro e ad adeguate forme di tutela della dignità dei lavoratori, il diritto 
alla sicurezza dei luoghi di lavoro, all’istruzione, alla formazione permanente, alla conoscenza” (art. 
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Non mancano, inoltre, i diritti che, avendo come parametro di riferimento il 
mero testo costituzionale, risultano essere ‘nuovi’228: diritto all’acqua e al suo 
carattere pubblico229, diritti del consumatore230, diritto allo sport231, diritto 
                                                                                                                                                                                        
4, co. 1, lett. a), statuto Toscana). Alcune, anche le disposizioni che guardano al tema del lavoro 
dall’ottica del suo ingresso e tese a garantire le pari opportunità tra uomini e donne attraverso 
programmi, leggi ed azioni positive: la Regione “adotta programmi, leggi, azioni positive e iniziative 
atte a garantire e promuovere la presenza equilibrata delle donne e degli uomini nel lavoro” (art. 6, 
co. 1, statuto Abruzzo). 
227 Questa, sicuramente, la categorie di soggetti deboli ai quali è riconosciuta maggiore tutela 
e ‘presenza’ nei nuovi statuti; alle persone immigrate sono dedicate ampie e molteplici articoli che li 
riguardano in modo esclusivo: “La Regione persegue l’accoglienza solidale delle persone immigrate 
e ne promuove l’integrazione sociale in base ai princìpi del pluralismo delle culture”, cfr. l’art. 7. co. 
7, statuto Abruzzo; l’art. 2, co. 1, lett. f), statuto Emilia-Romagna (“il godimento dei diritti sociali 
degli immigrati, degli stranieri profughi rifugiati ed apolidi, assicurando, nell’ambito delle facoltà 
che le sono costituzionalmente riconosciute, il diritto di voto degli immigrati residenti”); l’art. 2, co. 
4, lett. h), statuto Lombardia (“promuove politiche di piena integrazione”); l’art. 8, co. 2, statuto 
Umbria (“La Regione riconosce il valore umano, sociale e culturale della immigrazione e favorisce il 
pieno inserimento nella comunità regionale delle persone immigrate”). Lo statuto della Regione 
Puglia è l’unico che riconosce ai migranti non solo i diritti sociali, ma anche quelli civili, mentre in 
quello toscano ed umbro si prevede la ‘promozione’ dell’estensione del diritto di voto: art. 3, co. 6, 
statuto Toscana (“La Regione promuove, nel rispetto dei princìpi costituzionali, l’estensione del 
diritto di voto agli immigrati”); art. 2, co. 1, lett. f), statuto Emilia-Romagna (“assicurando, 
nell’ambito delle facoltà che le sono costituzionalmente riconosciute, il diritto di voto degli 
immigrati residenti”). 
228 Sull’ambiguo utilizzo di questa espressione si rinvia a E. ROSSI, Princìpi e diritti nei nuovi 
statuti regionali, cit., p. 71; A. PACE, Problematiche delle libertà fondamentali, Padova, 2003, p. 26; 
F. MODUGNO, I «nuovi diritti» nella giurisprudenza costituzionale, Torino, 1994, p. 2. 
229 Con legge statutaria regionale 9 febbraio 2012, n. 1, è stato modificato l’art. 9 dello statuto 
della Regione Abruzzo con la conseguenza che, ora, l’art. 9 è rubricato “Il territorio, l’acqua, 
l’ambiente e i parchi” e nel suo primo comma si specifica che la Regione “assicura il carattere 
pubblico dell’acqua, quale bene comune dell’umanità, appartenente a tutti gli organismi viventi, 
anche a garanzia delle generazioni future”; l’art. 8, co. 2, statuto Veneto, precisa che “La 
disponibilità e l’accesso all’acqua potabile, nonché all’acqua necessaria per il soddisfacimento dei 
bisogni collettivi, costituiscono diritti universali. La Regione garantisce a ciascun individuo il diritto al 
minimo vitale giornaliero d’acqua quale diritto alla vita”; l’art. 3 statuto Emilia-Romagna, “La 
Regione promuove […] la conservazione e la salubrità delle risorse primarie, prime fra tutte l’aria e 
l’acqua, attraverso la tutela del loro carattere pubblico”; l’art. 2, co. 4, lett. k), statuto Lombardia, la 
Regione “assicura il carattere pubblico dell’acqua, anche a garanzia delle generazioni future”. 
230 La Regione: “tutela i consumatori” (art. 7, co. 1, statuto Abruzzo), “opera per tutelare i 
consumatori nell’esercizio dei loro diritti di associazione, informazione, trasparenza e controllo sui 
singoli servizi e prodotti” (art. 7, lett. c), statuto Emilia-Romagna), garantisce “i diritti dei 
consumatori” (art. 6, co. 4, statuto Lazio), “promuove nell’ambito delle proprie competenze 
iniziative per la tutela dei consumatori” (art. 4, co. 3, statuto Marche), “tutela i consumatori” (art. 5, 
co. 2, statuto Piemonte), “La Regione concorre a tutelare i diritti dei consumatori e favorisce la 
correttezza dell’informazione, la sicurezza e la qualità dei prodotti” (art. 6, statuto Umbria), 
“promuove ogni utile iniziativa per favorire “l’adozione di sistemi di garanzia della sicurezza 
alimentare e degli interessi dei consumatori” (art. 8, co. 1, lett. q), statuto Campania). 
231 La Regione “promuove […] lo sport” (art. 8, co. 1, statuto Abruzzo) e “ogni utile iniziativa 
per favorire […] la pratica delle attività sportive” (art. 8, co. 1, lett. v), così come riconosce “il diritto 
allo sport” (art. 6, co. 1, lett. e), statuto Emilia-Romagna) “incentiva lo sviluppo dell’attività sportiva, 
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all’informazione232, diritto alla vita233. Più che singolare, sempre rispetto alla 
Costituzione, è il riferimento ai diritti degli animali234. Questi, dunque, i contenuti 
eventuali degli statuti delle Regioni a statuto ordinario235 di “seconda generazione”. 
                                                                                                                                                                                        
amatoriale e agonistica e ne promuove lo svolgimento da parte di ogni individuo, riconoscendone 
gli effetti positivi per il benessere psicofisico e per l’aggregazione sociale” (art. art. 2, co. 1, lett. i), 
statuto Lazio), “promuove e sostiene […] lo sport” (art. 12, co. 1, statuto Puglia), garantisce “in 
particolare […] i[l] diritt[o] allo sport” (art. 6, co. 1, lett. n), statuto Veneto). 
232 Cfr. le disposizioni statutarie che riguardano i diritti degli utenti dei mezzi di informazione 
(art. 5, co. 2, statuto Abruzzo: “La Regione favorisce e tutela il più ampio pluralismo dei mezzi di 
informazione come presupposto dell’esercizio della democrazia e garantisce i diritti degli utenti”; 
l’art. 12, co. 3, statuto Piemonte; similmente nel garantire il pluralismo informativo: art. 2, co. 2, 
lett. m), statuto Calabria; art. 2, co. 4, lett. p), statuto Lombardia; art. 4, co. 1, lett. b) statuto 
Toscana); “La Regione protegge e valorizza “il diritto all’informazione e all’accesso alle procedure di 
adozione e alle tecniche di procreazione assistita, senza discriminazioni, nel rispetto delle leggi 
statali” (art. 8, co. 1, lett. f), statuto Campania). Nello statuto Veneto vi è il riconoscimento di un 
diritto che non si ritrova negli altri statuti, vale a dire il “diritto dei cittadini a essere informati sulle 
condizioni e qualità dell’ambiente, sui rischi per la salute e su ogni altra situazione di criticità che si 
manifesti sul suo territorio” art. 8, co. 6, statuto Veneto. 
233 Quanto meno innovative sono le declinazioni di tipo ‘assolutistico’ del diritto alla vita che 
si ritrovano in due statuti: la Regione “attua tutte le azioni positive a favore del diritto alla vita in 
ogni sua fase” art. 2, co. 4, lett. a), statuto Lombardia; “garantisce e valorizza il diritto alla vita” art. 
6, co. 1, lett. a), statuto Veneto. 
234 Come anche in diversi Documenti internazionali, anche nei novellati statuti si ritrovano 
riconoscimenti dei diritti degli animali e, dunque, dei doveri dei loro padroni: “il rispetto ed il 
riconoscimento dei diritti degli animali, promuovendone la cura e la presenza nel proprio territorio 
per l’affermazione del principio di una corretta convivenza con l’uomo” (art. 2, co. 2, lett. v), statuto 
Calabria); “La Regione riconosce il rispetto dei diritti degli animali, promuovendone la cura e la 
presenza nel proprio territorio al fine di garantire una corretta convivenza con l’uomo” (art. 6, co. 2, 
statuto Piemonte); “la promozione della cultura del rispetto per gli animali” (art. art. 4, co. 1, lett. l), 
statuto Toscana), “promuove la salvaguardia dei diritti degli animali previsti dalle convenzioni 
internazionali e dalla normativa comunitaria” (art. 9, co. 1, statuto Lazio), “promuove e garantisce la 
cultura, il rispetto ed il riconoscimento dei diritti degli animali” (art. 9, co. 1, statuto Abruzzo); 
promuove “la tutela delle specie e della biodiversità” art. 3, co. 1, lett. a), statuto Emilia-Romagna; 
“promuove la cultura del rispetto degli animali affermando il principio di una loro corretta 
convivenza con gli esseri umani” (art. 5, statuto Marche); la Regione adotta lo statuto “assicurando 
il riconoscimento dei diritti degli animali”, “riconosce il rispetto dei diritti degli animali, 
promuovendone la cura e la presenza nel proprio territorio al fine di garantire una corretta 
convivenza con l’uomo” (Preambolo e art. 6, statuto Piemonte); “Assicura la conservazione e la 
valorizzazione delle specie vegetali ed animali di carattere autoctono” (art. 11, co. 3, statuto 
Umbria); “promuove il rispetto degli animali” (art. 2, co. 1, lett. k), statuto Lombardia); “il rispetto e 
il riconoscimento dei diritti degli animali come previsti dalle Convenzioni internazionali e dalla 
normativa comunitaria” (art. 8, co. 1, lett. s)). 
235 Diverse sono le leggi regionali che si auto-qualificano, fra l’altro, come attuative dei propri 
statuti; riguardo alla materia che a noi interessa, e per limitarci solo alle leggi più recenti, cfr., in 
attuazione agli artt. 7, co. 2, lett. h), e 9, dello statuto; gli artt. 2, co. 60, della l. reg. Lazio n. 9/2010 
(“Disposizioni collegate alla legge finanziaria regionale per l’esercizio finanziario 2011”) che 
prescrive “La Regione, in attuazione degli articoli 7, comma 2, lettera h) e 9 dello statuto, promuove 
e sostiene iniziative culturali realizzate nell’ambito di eventi internazionali di promozione della 
moda, al fine di far conoscere in Italia e all’estero le numerose opportunità culturali del territorio”; 
l. reg. Lazio n. 26/2009 (“Disciplina delle iniziativa regionali di promozione della conoscenza del 
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Strettamente collegate a tali previsioni statutarie sono tutte quelle altre 
disposizioni che prevedono l’istituzione di organi predisposti alla tutela dei princìpi e 
                                                                                                                                                                                        
patrimonio e delle attività culturali del Lazio”); l. reg. Piemonte n. 7/2010: “La Regione Piemonte, in 
attuazione dell’articolo 7 dello statuto, valorizza e sostiene le proprie radici storiche e culturali, 
difendendo le realtà museali esistenti sul proprio territorio” (art. 1) interviene a sostegno del Museo 
Storico del Mutuo Soccorso di Pinerolo. L. reg. Piemonte n. 12/2010: “La Regione Piemonte, 
nell’ambito degli indirizzi definiti dalla legislazione comunitaria e nazionale, in attuazione degli 
articoli 4, 5, 6, 7, 8 dello statuto disciplina e promuove il recupero, la conservazione e la 
valorizzazione del patrimonio escursionistico regionale, anche al fine di sviluppare il turismo 
sostenibile” (art. 1), recante “Recupero e valorizzazione del patrimonio escursionistico del 
Piemonte”. L. reg. Liguria n. 52/2009 (“Norme contro le discriminazioni determinate 
dall’orientamento sessuale o dall’identità di genere”), in tema di designazione di una persona che 
abbia accesso alle strutture di ricovero e cura per ogni esigenza assistenziale e psicologica del 
designante, si v. l’art. 8 (“Salute, prestazioni sanitarie e politiche sociali”), co. 2: “Chiunque abbia 
raggiunto la maggiore età può designare una persona che abbia accesso alle strutture di ricovero e 
cura per ogni esigenza assistenziale e psicologica del designante e a cui gli operatori delle strutture 
pubbliche e private socio-assistenziali devono riferirsi per tutte le comunicazioni relative al suo 
stato di salute”. L. reg. Piemonte n. 25/2009 (“Interventi a sostegno dell’informazione e della 
comunicazione istituzionale via radio, televisione, cinema e informatica”), “La Regione, nell’ambito 
delle proprie competenze in materia, in attuazione dell’articolo 12 dello statuto, promuove e 
sostiene il pluralismo e la libertà di informazione nel territorio regionale, quale presupposto della 
partecipazione democratica dei cittadini, mediante iniziative di qualificazione e valorizzazione delle 
attività di informazione e di comunicazione regionali” (art. 1). L. reg. Piemonte n. 26/2009 
(“Disposizioni per la promozione e la diffusione del commercio equo e solidale”): “La Regione 
Piemonte, in coerenza con i princìpi ed i dettati dell’Unione europea, nel rispetto della legislazione 
nazionale e dell’articolo 5 dello statuto, agevola le relazioni commerciali fra produttori del Sud del 
mondo e consumatori piemontesi, al fine di restituire dignità ai produttori sostenendone la crescita 
economica e sociale” (art. 1, co. 1). L. reg. Piemonte n. 3/2010 (“Norme in materia di edilizia 
sociale”): “In attuazione dell’articolo 117 della Costituzione e dell’articolo 10 dello statuto, la 
Regione Piemonte riconosce e promuove il diritto all’abitazione mediante politiche territoriali e 
abitative tese ad assicurare il fabbisogno delle famiglie e delle persone meno abbienti e di 
particolari categorie sociali” (art. 1). L. reg. Abruzzo 20 ottobre 2010, n. 42 (“Norme per orientare e 
sostenere il consumo dei prodotti agricoli a chilometri zero”), in attuazione dell’art. 7, co. 7, 
(“L’ordinamento sociale ed economico”), in tema di tutela del consumatore per mezzo di sistemi di 
garanzia della sicurezza alimentare e co. 5, dello statuto, in tema di promozione dello sviluppo delle 
attività agricole e della salvaguardia degli alimenti. L. reg. Abruzzo 10 dicembre 2010, n. 53 (“Norme 
per la tutela dei consumatori e degli utenti”), in attuazione dell’art. 7, co. 1, dello statuto 
(“L’ordinamento sociale ed economico”), in tema di tutela dei consumatori. L. reg. Calabria 22 
novembre 2010, n. 28 (“Norme in materia di sport nella Regione Calabria”), in attuazione dell’art. 2, 
co. 2, lett. g) dello statuto, in tema di promozione di un sistema di istruzione e formazione volto ad 
assicurare maggiori opportunità personali di crescita culturale, sociale e civile. L. reg. Liguria 11 
maggio 2009, n. 18, (“Sistema educativo regionale di istruzione, formazione e orientamento”): “La 
Regione, in attuazione degli articoli 3 e 34 della Costituzione e dell’articolo 2, comma 2, lettera l), 
dello statuto, pone la persona al centro delle politiche educative, dell’istruzione e della formazione 
e garantisce la piena realizzazione della libertà individuale e dell’integrazione sociale, nonché il 
diritto all’apprendimento lungo tutto l’arco della vita. La Regione garantisce altresì l’esercizio del 
diritto-dovere all’istruzione e alla formazione secondo le vigenti disposizioni normative” (art. 1); art. 
18 statuto Campania (“la Consulta regionale femminile, organo consultivo che svolge anche indagini 
conoscitive sulla condizione della donna”). 
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dei diritti riconosciuti negli statuti medesimi236. Fra questi strumenti di garanzia ve 
ne sono alcuni il cui stretto legame tra norme statutarie ed organismi è evidente; in 
altri, questa stretta correlazione appare meno marcata. Tra i primi, vanno 
annoverati diversi organi che svolgono attività prevalentemente di tipo consultivo e, 
dunque, svolgono attività di monitoraggio: la Commissione regionale per le pari 
opportunità237, l’Osservatorio dei diritti238 (con la finalità di verificare 
                                                        
236 Un cenno merita lo statuto Regione Toscana che in due articoli richiama l’attenzione che la 
Regione avrà nella verifica dell’effettività dei diritti statutari: “La Regione assume a base della sua 
azione i princìpi e i diritti del presente titolo, dei quali verifica periodicamente lo stato di 
attuazione” (art. 5 “Verifica dei princìpi e dei diritti”) e, rientrante tra i compiti del Consiglio 
regionale, come organo di rappresentanza della comunità regionale, “promuove l’attuazione dei 
princìpi e l’effettività dei diritti sanciti dallo statuto e compie le relative verifiche Il consiglio, come 
organo di rappresentanza della comunità regionale, promuove l’attuazione dei princìpi e l’effettività 
dei diritti sanciti dallo statuto e compie le relative verifiche” (art. 11, co. 6). Cfr. E. ROSSI, G. 
MARTINICO, Le norme programmatiche dei nuovi statuti, cit., pp. 40-56. In dottrina è stato 
significativamente affermato che la differenza rispetto alle precedenti formulazioni delle norme 
programmatiche presenti negli statuti degli anni ‘70 è “del tutto evidente [, in quanto] il legislatore 
statutario si è preoccupato non solo di fissare gli obiettivi da realizzare, ma ha anche approntato 
una serie di strumenti utili per garantirli e perseguirli”, così M. PERINI, Le “norme di fine” e la forma 
di governo, cit., p. 68. 
237 Art. 81 statuto Abruzzo (con la finalità di esercitare le funzioni consultive e di proposta in 
relazione all’attività del Consiglio e della Giunta nelle materie di competenza, di valutare l’impatto 
equitativo di genere sulle politiche regionali e di esprimere un parere consultivo obbligatorio sui 
provvedimenti riguardanti l’attuazione delle materie di competenza della stessa, e comunque ogni 
qualvolta occorra attuare i princìpi di parità e di non discriminazione); art. 8 statuto Calabria; art. 18 
statuto Campania (“la Commissione regionale per la realizzazione della parità dei diritti e delle 
opportunità tra uomo e donna [che] presenta una relazione annuale sull’attività svolta al Consiglio 
regionale, che ne discute in apposita seduta); art. 41 statuto Emilia-Romagna (La legge regionale 
istituisce, presso l’Assemblea legislativa, la Commissione per le Pari Opportunità fra donne e 
uomini”); art. 63 statuto Lombardia (“Consiglio per le pari opportunità”): “è istituito presso il 
Consiglio regionale un organismo autonomo denominato Consiglio per le pari opportunità. La 
composizione e le funzioni del Consiglio per le pari opportunità sono stabilite dalla legge regionale. 
Il Consiglio per le pari opportunità effettua la valutazione dell’applicazione delle norme 
antidiscriminatorie e degli strumenti di programmazione e legislazione generale e settoriale per 
verificare l’attuazione del principio di parità e opera per la diffusione della cultura della parità in 
Lombardia”); art. 54 (“Commissione per le pari opportunità”): “la Regione istituisce la Commissione 
per le pari opportunità, con sede presso il Consiglio regionale, per garantire le condizioni di effettiva 
parità a donne e uomini ai sensi dell’articolo 3, comma 2. La legge regionale stabilisce la 
composizione, le funzioni e le modalità di organizzazione e funzionamento, garantendone 
l’indipendenza”; lo statuto Regione Piemonte dedica un intero Capo, il III (“Commissione per le pari 
opportunità tra donne e uomini”), costituito dall’art. 93, secondo il quale “la Commissione per le 
pari opportunità tra donne e uomini opera per rimuovere gli ostacoli in campo economico, sociale e 
culturale, che di fatto costituiscono discriminazione diretta o indiretta nei confronti delle donne e 
per l’effettiva attuazione dei princìpi di uguaglianza e di parità sociale sanciti dalla Costituzione e 
dallo statuto. La legge regionale istituisce la Commissione, ne stabilisce la composizione ed i poteri e 
dispone in ordine alle modalità che ne garantiscano il funzionamento”; art. 55 statuto Toscana 
(“Commissione per le pari opportunità”) “La commissione per le pari opportunità fra donne e 
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periodicamente l’attività e lo stato di attuazione delle iniziative relative alle 
disposizioni inerenti i princìpi e i diritti sanciti nello statuto e di informare l’opinione 
pubblica sull’attività della Regione), varie Consulte (fra le quali quella degli 
immigrati239, la Consulta femminile240, la Consulta regionale per i problemi della 
disabilità e dell’handicap241), il Garante per l’infanzia e l’adolescenza242, il Garante 
regionale dei diritti della persona243. Tra i secondi, invece, rientrano quegli organi 
statutari che vedono incrementate le proprie competenze andando ad incidere 
                                                                                                                                                                                        
uomini è istituita con legge. La commissione è organismo autonomo, con sede presso il consiglio 
regionale. La commissione esercita funzioni consultive e di proposta nei confronti degli organi 
regionali, funzioni di controllo e monitoraggio sulle politiche regionali ai fini dell’applicazione dei 
princìpi di non discriminazione e di pari opportunità fra donne e uomini, funzioni di verifica 
sull’applicazione delle disposizioni dell’articolo 117, comma settimo, della Costituzione. Il 
regolamento interno disciplina la partecipazione della commissione ai procedimenti consiliari”; Art. 
62 statuto Umbria (“Centro per le pari opportunità”) “La Regione istituisce il Centro per le pari 
opportunità, quale organismo regionale di parità, che concorre con il Consiglio regionale, la Giunta e 
il suo Presidente alla eliminazione delle discriminazioni fra i sessi e alla promozione di politiche di 
genere. Il Centro esprime pareri e formula proposte sugli atti di competenza del Consiglio regionale 
e della Giunta, che abbiano incidenza nelle materie che riguardano le politiche di genere. La legge 
regionale disciplina la composizione e il funzionamento del Centro”. 
238 Art. 83 statuto Abruzzo. In particolare, lo statuto Regione Lazio prevede, nel suo art. 72, 
l’istituzione dell’Osservatorio regionale permanente sulle famiglie: “E’ istituito con legge regionale 
l’Osservatorio regionale permanente sulle famiglie, quale organismo di consultazione e di 
monitoraggio, con il compito, in particolare, di studiare ed analizzare le situazioni di disagio 
familiare nonché di valutare l’efficacia degli interventi in favore delle famiglie realizzati dalla 
Regione, dagli enti locali, da gruppi ed associazioni”. 
239 Art. 18 statuto Campania (“la Consulta degli immigrati, per favorire la loro integrazione 
nella comunità campana”). 
240 Art. 74 statuto Lazio (“Consulta regionale per i problemi della disabilità e dell’handicap”): 
“La Consulta regionale per i problemi della disabilità e dell’handicap è organismo di consultazione 
permanente in relazione alle politiche regionali per la piena inclusione sociale delle persone disabili. 
Opera per promuovere la partecipazione attiva delle persone disabili alla vita della collettività”. 
241 Art. 73 statuto Lazio (“Consulta femminile regionale per le pari opportunità”): “La Consulta 
femminile regionale per la realizzazione delle pari opportunità e della parità giuridica sostanziale fra 
donne e uomini è organismo autonomo, con sede presso il Consiglio regionale. Opera per la 
valorizzazione delle differenze di genere e per il superamento di ogni discriminazione diretta. 
Esercita funzioni consultive e di proposta nei confronti degli organi regionali. Il regolamento dei 
lavori del Consiglio disciplina la partecipazione della Consulta ai procedimenti consiliari”). 
242 Art. 53 (“Garante per l’infanzia e l’adolescenza”): “la Regione istituisce l’ufficio del Garante 
per l’infanzia e l’adolescenza, con sede presso il Consiglio regionale, al fine di garantire la piena 
attuazione dei diritti e degli interessi sia individuali che collettivi dei minori. La legge regionale 
stabilisce la forma di elezione, le funzioni e le modalità di organizzazione e funzionamento, 
garantendone l’indipendenza”. 
243 Art. 63 statuto Veneto; tale Garante ha il compito di “garantire, secondo procedure non 
giudiziarie di promozione, di protezione e di mediazione, i diritti delle persone fisiche e giuridiche 
verso le pubbliche amministrazioni in ambito regionale; promuovere, proteggere e facilitare il 
perseguimento dei diritti dei minori d’età e delle persone private della libertà personale”. 
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(anche indirettamente) sulla tutela dei diritti e dei princìpi statutari: la consulta 
statutaria244, il difensore civico245. 
                                                        
244 Visto che ci si soffermerà più avanti nel corso del lavoro, si v. infra capitolo IV paragrafo 3. 
245 Il difensore civico, organo di garanzia presente già nei primi statuti, ha sempre apprestato 
una tutela amministrativa dei cittadini, per assicurare l’imparzialità e il buon andamento dell’attività 
amministrativa della Regione, con poteri di segnalazione e di consultazione, in merito ad abusi e 
disfunzioni nello svolgimento dell’attività amministrativa. Tale organo si è visto riconoscere anche la 
competenza alla vigilanza del rispetto dei diritti e dei princìpi statutari sia a livello statutario che a 
livello legislativo, visto che le sue competenze sono disciplinate dalla legge regionale. Si pensi all’art. 
61, co. 2, lett. b), dello statuto della Regione Lombardia, che specifica che esso “svolge anche 
funzioni di tutela dei detenuti, dei contribuenti, dei pensionati, dei consumatori e degli utenti”. Art. 
50, co. 2, lett. a), statuto Puglia: “l’Ufficio della difesa civica […] interviene, altresì, nella tutela dei 
diritti e dei princìpi fondamentali di cui agli articoli 3 e 6, nella tutela non giurisdizionale 
dell’infanzia, degli adolescenti e dei minori, nella tutela dei diritti umani e delle libertà fondamentali 
degli immigrati, nella tutela dei diritti e degli interessi dei consumatori e degli utenti”. In dottrina, 
almeno, M. MANETTI, Difensore civico, in P. CARETTI, M. CARLI, E. ROSSI (a cura di), Statuto della 
Regione Toscana, Torino, 2005, pp. 276-282. 
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Capitolo III 
La Corte costituzionale e il contenuto eventuale degli 
statuti ordinari: l’inefficacia giuridica delle norme 
programmatiche 
1. Le sentenze della Corte costituzionale sulle ‘enunciazioni’ statutarie: le 
sentt. nn. 2, 372, 378 e 379 del 2004 
Con la pubblicazione (notiziale) dei nuovi statuti, la Corte costituzionale è stata 
chiamata a valutare la conformità a Costituzione di diverse disposizioni contenute 
nelle deliberazioni statutarie e, fra queste, quelle contenenti princìpi e, soprattutto, 
diritti. 
La Corte costituzionale ha visto pervenire alla propria cancelleria un numero 
ridotto di ricorsi governativi aventi ad oggetto tali norme statutarie (norme di 
carattere sostanziale eccedenti il campo –seppur molto vasto– dell’organizzazione e 
del funzionamento), motivo per cui le sue decisioni in materia sono inferiori a quelle 
potenzialmente attese sulla base della lettura delle diverse carte statutarie, e ciò per 
diversi motivi. Princìpi e diritti identici, pur se presenti in diversi statuti, hanno 
indotto ad un dubbio di conformità a Costituzione solo in relazione alle carte 
statutarie di alcune specifiche Regioni, tacendo tale dubbio con riferimento ad altre. 
Anche a seguito delle sentenze che si analizzeranno da qui a breve, nelle quali la 
Corte non pronuncia decisioni di accoglimento, altri statuti, approvati dopo il 
deposito delle pronunce della Corte, pur contenendo anch’essi norme di principio, 
non sono state interessati (limitatamente alla questione oggetto della nostra analisi) 
da alcun ricorso. Stante la libera decisione che spetta al Governo –previa 
deliberazione del Consiglio dei ministri– se impugnare la delibera statutaria, si può 
senz’altro dire che il Governo abbia influito sui ricorsi arrivati alla Corte 
costituzionale limitandone la quantità. 
La prima decisione da prendere in considerazione è sicuramente la sent. n. 2 
del 2004, la prima resa a seguito di ricorso presentato ai sensi dell’art. 123 Cost. 
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avverso uno statuto regionale riformato; più precisamente, la pronuncia ha seguito il 
ricorso avverso lo statuto della Regione Calabria (rectius delibera legislativa 
statutaria) proposto dal Presidente del Consiglio dei ministri, previa deliberazione 
del Consiglio dei ministri. 
Fra i diversi e molteplici motivi di censura avanzati (in primis quelli inerenti il 
delicato tema della definizione della forma di governo regionale)246, vi è quello che 
riguarda l’esercizio della potestà normativa tributaria. Il ricorrente ha sostenuto che 
l’art. 51 della deliberazione statutaria calabrese sarebbe stata affetta da 
incostituzionalità, andando a regolare una materia estranea rispetto a quelle che 
legittimamente –in quanto ricomprese in quello che è stato definito come contenuto 
c.d. ‘necessario’– possono costituire oggetto di disciplina da parte dello statuto247 
(costituendo un contenuto c.d. ‘eventuale’). Nel caso concreto la disposizione 
censurata si limita a trascrivere senza innovazione alcuna il contenuto degli artt. 119 
e 120 Cost., ma la risposta che la Corte dà è interessante perché, per la prima volta 
dopo la riforma del Titolo V ed avendo ad oggetto uno statuto di nuova generazione, 
precisa in termini netti e perentori (anche se alquanto apodittici) la legittimità di un 
                                                        
246 La dottrina che si è interrogata sul tema è tanto ampia da non poter essere richiamata in 
modo compiuto, si v., fra i molti, M. OLIVETTI, Nuovi statuti e forma di governo delle Regioni, cit.; S. 
GAMBINO, Statuti regionali e «armonia» con la Costituzione. Brevi note sulla forma di governo 
prevista dallo Statuto calabrese, cit.; R. BIN, Un passo avanti verso i nuovi Statuti regionali, N. VIZIOLI, 
Prime osservazioni su una sentenza con poche luci e molte ombre, M. OLIVETTI, Requiem per 
l’autonomia statutaria delle regioni ordinarie, A. RUGGERI, L’autonomia statutaria al banco della 
Consulta, S. CECCANTI, La sentenza sullo Statuto Calabria: chiara, convincente, federalista, E. BALBONI, 
Quel che resta dell’autonomia statutaria dopo il «caso Calabria», L. CARLASSARE, La sent. n. 2 del 
2004 tra forma di governo e forma di stato, G. TARLI BARBIERI, Le fonti del diritto regionale nella 
giurisprudenza costituzionale sugli statuti regionali, tutti in www.forumcostituzionale.it; P. CARETTI, 
G. TARLI BARBIERI, La forma di governo, in Diritto regionale, Torino, 2007, pp. 132 e ss.; M. VOLPI, 
Quale autonomia statutaria dopo la sentenza della Corte costituzionale n. 2 del 2004?; A. RUGGERI, 
Autonomia statutaria e forma di governo regionale: i “paletti”' della Consulta (e una riflessione 
finale), ID., Tendenze della progettazione statutaria, alla luce della sent. 2/2004 della Corte 
Costituzionale, in www.federalismi.it. A livello monografico, e da ultimi, A. BURATTI, Rappresentanza 
e responsabilità politica nella forma di governo regionale, Napoli, 2010; S. CATALANO, La 
“presunzione di consonanza”. Esecutivo e Consiglio nelle Regioni a statuto ordinario, Milano, 2010; 
N. MACCABIANI, Codeterminare senza controllare. La via futura delle assemblee elettive regionali, 
Milano, 2010; M. RUBECHI, La forma di governo regionale fra regole e decisioni, Roma, 2010; N. 
VICECONTE, La forma di governo nelle Regioni ad autonomia ordinaria. Il parlamentarismo iper-
razionalizzato e l'autonomia statutaria, Napoli, 2010. 
247 Non potendosi, evidentemente, ricondurre l’organizzazione finanziaria e tributaria della 
Regione al concetto di “princìpi di organizzazione e funzionamento” della Regione stessa. 
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contenuto ‘eventuale’ che può seguire ed accompagnare il contenuto ‘necessario’ 
degli statuti delle Regioni ordinarie. 
Vista la rilevanza della pronuncia in esame rispetto al contenuto della decisione 
e al modo in cui questo è affermato, sembra opportuno riportare integralmente il 
punto decimo del considerato in diritto della decisione medesima: “[l]a censura di 
illegittimità costituzionale relativa all’art. 51 è infondata. Il Presidente del Consiglio 
dei ministri impugna l’art. 51 dello statuto solo perché, «disciplinando la potestà 
normativa tributaria della Regione, statuisce su materie che non rientrano tra quelle 
che l’art. 123 della Costituzione attribuisce agli statuti regionali, e che consistono 
nella forma di governo e nei princìpi fondamentali di organizzazione e 
funzionamento», e violerebbe l’art. 123, co. 1, della Costituzione. Una tesi del 
genere, nella sua perentorietà, non può essere condivisa, dal momento che la 
riflessione dottrinale e la stessa giurisprudenza di questa Corte (cfr. ad esempio, 
sentt. nn. 921 e 829 del 1988) riconoscono da tempo la legittimità dell’esistenza, 
accanto ai contenuti necessari degli statuti regionali, di altri possibili contenuti, sia 
che risultino ricognitivi delle funzioni e dei compiti della Regione, sia che indichino 
aree di prioritario intervento politico o legislativo (tra l’altro, non poche disposizioni 
del genere sono presenti nello statuto calabrese e non sono state impugnate); 
contenuti ulteriori dei quali semmai è opinabile la misura dell’efficacia giuridica 
(sent. n. 171 del 1999). Peraltro i riferimenti a tale potestà contenuti nell’art. 51 non 
vanno oltre una parafrasi248 di quanto contenuto nei commi secondo, terzo e quinto 
dell’art. 119, nonché nel co. 1 dell’art. 120 della Costituzione”249. 
Dovrebbe apparire subito chiaro che ciò che è stato affermato con tanta 
perentorietà forse manca di solide basi, almeno giurisprudenziali. Nel Primo 
Capitolo, ci si è, infatti, soffermati sul fatto che la Corte non ha esplicitamente 
parlato di contenuti ‘eventuali’, ma, pure se implicitamente ne dichiarava la 
                                                        
248 Anche in questo caso, come nelle sentenze degli anni ’70, la Corte non si pone il problema 
–o almeno così traspare dalla lettura della decisione– che la trasposizione (soprattutto quando non 
coincidente) di disposizioni costituzionali può provocare problemi di tipo ermeneutico che possono 
favorire interpretazioni tra loro non poco difformi. V., criticamente, L. PEGORARO, S. RAGONE, I diritti 
negli statuti regionali: norme o principi?, cit., p. 172. 
249 Così la sent. n. 2/2004 (punto decimo del considerato in diritto). 
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legittimità a Costituzione, ne sottolineava semmai la portata giuridica. Come, invece, 
risulta dalla lettura della sentenza più sopra riportata, la Corte inizia a dubitare della 
misura dell’efficacia giuridica di questi contenuti ulteriori, richiamando a sostegno 
della sua affermazione la sent. n. 171 del 1999 (resa prima della scrittura dei ‘nuovi’ 
statuti), nella quale si è precisato che gli statuti regionali non possono costituire 
sempre e comunque parametri per la conformità a Costituzione dell’oggetto 
sottoposto a giudizio250. 
La Corte dubita della natura giuridica delle disposizioni programmatiche, ma 
respinge la tesi della loro (certa) illegittimità, anzi si premura di dire che tali 
contenuti sono non solo “ricognitivi delle funzioni e dei compiti della Regione” ma 
anche indicativi delle “aree di prioritario intervento politico o legislativo”, 
prescindendo, dunque, dalle sole funzioni e dai compiti della Regione ed arrivando 
ad interessare, per questo, qualsiasi materia al di là degli artt. 123 e 117, commi 2 e 
3, Cost. 
Se di dubbio si è parlato, questo viene sciolto con la sent. n. 372 del 2004251, e 
con le successive sentt. nn. 378252 e 379253 dello stesso anno, e del tutto risolto con 
la sent. n. 365 del 2007. 
                                                        
250 Cfr. la sent. n. 171/1999 (punto secondo del considerato in diritto), con la quale la Corte 
non dubitava dell’efficacia giuridica del contenuto eventuale dello statuto quanto piuttosto della 
capacità delle norme statutarie di fungere da parametro nei confronti di leggi statali di cornice sulla 
materia del pubblico impiego regionale, vista la competenza riconosciuta allo Stato ex art. 117, co. 
2, Cost. V., retro, p. 34. 
251 Con tale decisione, la Corte risolve un ricorso governativo avverso lo statuto della Regione 
Toscana, più precisamente –per quel che qui interessa– contro gli artt.: 3, co. 6, secondo il quale “la 
Regione promuove, nel rispetto dei princìpi costituzionali, l’estensione del diritto di voto agli 
immigrati”; 4, co. 1, lett. h), il quale dispone che la Regione persegue, tra le finalità prioritarie, “il 
riconoscimento delle altre forme di convivenza”; 4, co. 1, lett. l) e m), che stabiliscono, 
rispettivamente, quali finalità prioritarie della Regione “il rispetto dell’equilibrio ecologico, la tutela 
dell’ambiente e del patrimonio culturale, la conservazione della biodiversità, la promozione della 
cultura del rispetto degli animali”, nonché “la tutela e la valorizzazione del patrimonio storico 
artistico e paesaggistico”; 4, co. 1, lett. n), o) e p), che stabiliscono, quali finalità prioritarie della 
Regione, “la promozione dello sviluppo economico e di un contesto favorevole alla competitività 
delle imprese, basato sull’innovazione, la ricerca e la formazione, nel rispetto dei princìpi di 
coesione sociale e di sostenibilità dell’ambiente”, “la valorizzazione della libertà di iniziativa 
economica pubblica e privata, del ruolo e della responsabilità sociale delle imprese”, “la 
promozione della cooperazione come strumento di democrazia economica e di sviluppo sociale, 
favorendone il potenziamento con i mezzi più idonei”. 
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Vista l’uniformità delle risposte della Corte e dell’oggetto del giudizio (almeno 
lato sensu, in quanto riferito a ‘norme programmatiche’), si può procedere con 
l’analizzare l’insieme delle sentt. nn. 372, 378 e 379 del 2004 attraverso un 
medesimo ragionare, ma non prima di qualche riflessione sul perché la Corte ha 
deciso di riprodurre in modo pressoché identico254 parte del considerato in diritto. È 
uso abituale della Corte non solo richiamare la sua giurisprudenza, ma anche 
riportare in modo copioso parte di sue decisioni proprio al fine di (ri)produrre una 
stabilità giurisprudenziale nei suoi punti di diritto; tale finalità, nelle sentenze che si 
vedranno, pare essere particolarmente pregnante visto, che tali decisioni –
depositate tutte il medesimo giorno– hanno avuto diversi giudici relatori e, dunque, 
redattori: la prima essendo stata redatta dal giudice Capotosti e le altre due dal 
giudice De Siervo255. Nella volontà della Corte, probabilmente (e l’uso del dubitativo 
pare quanto meno appropriato), vi è l’intenzione di porre un punto fermo sulla 
propria giurisprudenza in riferimento alla problematica della legittimità e della 
vincolatività delle norme programmatiche e di limitare il più possibile gli interpreti e 
le loro facoltà ermeneutiche256. Il giudice delle leggi è, inoltre, arrivato a tale 
                                                                                                                                                                                        
252 Con questa sentenza, la Corte risolve un ricorso governativo contro lo statuto della 
Regione Umbria avente ad oggetto l’art. 9, co. 2, della delibera statutaria, il quale dispone che la 
Regione tutela “forme di convivenza” ulteriori rispetto a quella costituita dalla famiglia. 
253 Questa decisione riguarda lo statuto della Regione Emilia-Romagna e, più esattamente, 
l’art. 2, co. 1, lett. f), e l’art. 15, co. 1, della delibera statutaria, nella parte in cui prevedono, 
rispettivamente, che la Regione assicuri, “nell’ambito delle facoltà che le sono costituzionalmente 
riconosciute, il diritto di voto degli immigrati residenti”, e che la Regione, “nell’ambito delle facoltà 
che le sono costituzionalmente riconosciute, riconosce e garantisce a tutti coloro che risiedono in 
un comune del territorio regionale i diritti di partecipazione contemplati nel presente Titolo, ivi 
compreso il diritto di voto nei referendum e nelle altre forme di consultazione popolare”. 
254 Nella parte del considerato in diritto presa in considerazione, le differenze tra le tre 
sentenze sono minime e sostanzialmente dettate dai diversi oggetti impugnati. Ne parla come di 
“sentenze fotocopia”, criticando il modo con cui la Corte ha proceduto, R. CALVANO, I nuovi statuti e 
le norme programmatiche: nel nostro ordinamento ci sono troppi principi fondamentali?, cit., p. 65. 
255 Ferma restando, evidentemente, la collegialità dell’organo. Su tale principio, cfr., per tutti, 
G. ZAGREBELSKY, Princìpi e voti. La Corte costituzionale e la politica, Torino, 2005. 
256 Cfr., sul punto, A. CARDONE, Brevi considerazioni su alcuni profili processuali della recente 
giurisprudenza “statutaria” della Corte costituzionale (nota a Corte cost. nn. 372, 378 e 379), in 
www.forumcostituzionale.it, nt. 10. 
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risultato utilizzando un linguaggio caratterizzato da “tono deciso e vigoroso”257, 
anche se stringatamente argomentato258. 
Si può fin da subito affermare che queste decisioni, aventi ad oggetto alcune 
deliberazioni statutarie delle Regioni Toscana, Emilia-Romagna ed Umbria, sono le 
uniche rese sul tema di cui si sta trattando. È subito interessante notare che, anche 
se tutti gli statuti definitivamente approvati259 contengono norme di principio e 
diritti, solo gli statuti delle Regioni prima richiamate sono stati oggetti di ricorso e 
solo alcune delle loro disposizioni sono state affette da censura governativa. Questo 
è un chiaro sintomo del fatto che il ricorso in via principale è un ricorso di tipo 
prevalentemente politico; infatti, nel processo costituzionale, si sono costituite 
come resistenti le sole Regioni260 il cui Consiglio esprimeva una maggioranza politica 
di ‘colore’ diverso da quella parlamentare la cui fiducia reggeva l’esecutivo, il quale 
ha deciso di impugnare le sole materie (fra queste unioni omosessuali e voto agli 
immigrati) che più delle altre esprimevano una tendenza politica261 apertamente 
osteggiata dall’allora maggioranza (di centro-destra), o, dinanzi a disposizioni 
identiche, ha deciso di impugnarne solo alcune e non altre262, palesando un 
atteggiamento “ambiguo” o addirittura “oscuro”263. 
Detto ciò, al sol fine di inquadrare meglio gli oggetti del giudizio, si può 
ricordare che le censure rivolte agli statuti dell’Emilia-Romagna, della Toscana e 
dell’Umbria riguardavano: il rispetto dell’equilibrio ecologico, la tutela dell’ambiente 
                                                        
257 Così A. RUGGERI, Gli statuti regionali alla Consulta e la vittoria di Pirro, in 
www.forumcostituzionale.it, p. 1. 
258 M. BENVENUTI, Le enunciazioni statutarie di principio nella prospettiva attuale, cit., p. 51. 
259 Non hanno ancora novellato il proprio statuto –o comunque non si è ancora concluso 
l’intero iter di approvazione– le Regioni Abruzzo e Molise. 
260 Naturalmente non si è dinanzi ad un assioma, anzi, basti pensare a quanto accaduto nel 
ricorso avverso lo statuto calabrese impugnato da un governo ‘amico’; sul punto, comunque, T. 
GROPPI, Per Emilia-Romagna, Toscana e Umbria la Consulta indica i limiti agli statuti, in Diritto e 
Giustizia, 47/2004, p. 16. A ben vedere, parlano di “natura (anche) politica del controllo” T. 
MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale, Milano, 2012, p. 314. 
261 Cfr., fra gli altri, M. BENVENUTI, Brevi note in tema di (in)efficacia normativa dei c.d. 
contenuti eventuali degli statuti regionali, in Giurisprudenza costituzionale, 6/2004, p. 4150. 
262 Si pensi alla materia ambiente presente praticamente in tutti gli statuti. 
263 Aggettivi che si devono a T. GROPPI, Per Emilia-Romagna, Toscana e Umbria, cit., p. 16; ID., I 
nuovi statuti delle regioni dopo le sentenze 372, 378 e 379/2004 della Corte costituzionale, in 
www.associazionedeicostituzionalisti.it. 
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e del patrimonio culturale, la conservazione della biodiversità, la promozione della 
cultura del rispetto degli animali, la tutela e la valorizzazione del patrimonio storico, 
artistico e paesaggistico, la disciplina di forme di intesa e di coordinamento nella 
materia della tutela dei beni culturali, la promozione dello sviluppo economico e di 
un contesto favorevole alla competitività delle imprese, la valorizzazione della 
libertà di iniziativa economica pubblica e privata, del ruolo e della responsabilità 
sociale delle imprese, la promozione della cooperazione come strumento di 
democrazia economica e di sviluppo sociale (art. 4, co. 1, lett. l), m), n), o) statuto 
Toscana); il riconoscimento di altre forme di convivenza rispetto alla famiglia (art. 4, 
co. 1, lett. h) statuto Toscana e art. 9, co. 2, statuto Umbria); l’estensione del diritto 
di voto agli immigrati residenti (art. 3, co. 6, statuto Toscana; art. 2, co. 1, lett. f), 
statuto Emilia-Romagna); la tutela dei diritti di partecipazione a tutti i residenti (art. 
15, co. 1, statuto Emilia-Romagna). 
Sempre al fine di considerare nel loro complesso i ricorsi, fra i parametri che i 
ricorrenti presumevano essere stati violati vi erano gli artt. 123 e 117, co. 2, Cost. 
Rispetto al primo, sia per il mancato rispetto del vincolo dell’armonia a Costituzione 
sia perché le norme censurate avrebbero eluso l’unico contenuto possibile dello 
statuto che è quello c.d. ‘necessario’; veniva invocata, altresì, l’incompetenza della 
Regione con conseguente inidoneità della fonte statuto a normare su campi 
materiali che altre fonti riservano alla potestà legislativa statale, ex art. 117, co. 2, 
Cost. potendo costituire la base statutaria di future leggi regionali in contrasto con la 
competenza legislativa esclusiva dello Stato. Inoltre, si impugnavano le delibere 
statutarie per diretta violazione di precisi parametri costituzionali. 
Ma scendiamo più nel dettaglio. Il Giudice delle leggi, non accogliendo le 
prospettazioni avanzate dal Governo, ha deciso con pronunce di inammissibilità –ed 
in un caso, scindendo l’oggetto, con decisione di infondatezza– a seguito di una 
motivazione quasi identica riportata in tutte e tre le sentenze e, per tale modo di 
procedere, ha suscitato diverse e molteplici perplessità avanzate dalla numerosa 
dottrina che si è interrogata sul tema. 
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Partendo dalla sent. n. 372 del 2004, avente ad oggetto diverse disposizioni 
della delibera statutaria toscana, il Governo aveva prospettato le seguenti censure: 
l’art. 3, co. 6, stabilendo che “la Regione promuove, nel rispetto dei princìpi 
costituzionali, l’estensione del diritto di voto agli immigrati” violerebbe l’art. 48 
Cost., che riserva ai soli cittadini l’esercizio del diritto di elettorato attivo, ed anche 
l’art. 138 Cost., in quanto il potere di revisione costituzionale è riservato al 
Parlamento nazionale; sarebbero violati, altresì, l’art. 117, co. 2, lett. f) e p), della 
Costituzione, spettando allo Stato la competenza legislativa esclusiva nella materia 
elettorale concernente gli organi statali e gli enti locali, nonché l’art. 121, co. 2, 
Cost., poiché risulterebbe limitato il potere di iniziativa legislativa del Consiglio 
regionale. 
Secondo la difesa erariale, l’art. 4, co. 1, lett. h), disponendo che la Regione 
persegue, tra le finalità prioritarie, “il riconoscimento delle altre forme di 
convivenza”, potrebbe costituire la base statutaria di future norme regionali recanti 
una disciplina dei rapporti fra conviventi lesiva della competenza legislativa esclusiva 
dello Stato in materia di “cittadinanza, stato civile e anagrafi” e di “ordinamento 
civile” (art. 117, co. 2, lett. i) e l), della Costituzione). La norma si porrebbe, inoltre, in 
contrasto con l’art. 123, co. 1, della Costituzione, sia perché avrebbe un contenuto 
estraneo ed eccedente rispetto a quello configurabile come contenuto necessario 
dello statuto, sia perché potrebbe esprimere “qualcosa di diverso dal semplice 
rilievo sociale e dalla conseguente giuridica dignità”, nei limiti previsti da leggi dello 
Stato, della convivenza tra uomo e donna fuori del vincolo matrimoniale, in 
riferimento a situazioni divergenti dal modello del rapporto coniugale, estranee al 
contenuto delle garanzie fissate dall’art. 29 Cost., e non riconducibili alla sfera di 
protezione dell’art. 2 Cost.264. La disposizione violerebbe, infine, il principio 
                                                        
264 Come è subito rilevabile, il ricorso è antecedente alla decisione della Corte sulle coppie 
omosessuali, ovvero alla sent. n. 138/2010, nella quale la Corte riconosce che “per formazione 
sociale deve intendersi ogni forma di comunità, semplice o complessa, idonea a consentire e 
favorire il libero sviluppo della persona nella vita di relazione, nel contesto di una valorizzazione del 
modello pluralistico. In tale nozione è da annoverare anche l’unione omosessuale, intesa come 
stabile convivenza tra due persone dello stesso sesso, cui spetta il diritto fondamentale di vivere 
liberamente una condizione di coppia, ottenendone –nei tempi, nei modi e nei limiti stabiliti dalla 
legge– il riconoscimento giuridico con i connessi diritti e doveri. Si deve escludere, tuttavia, che 
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fondamentale di unità ed il principio di eguaglianza (artt. 3 e 5 Cost.), dato che, 
sempre a dire del ricorrente, “permetterebbe alla comunità regionale di riconoscersi 
in valori diversi e contrastanti rispetto a quelli di altre comunità regionali”. Ed 
ancora, l’art. 4, co. 1, lett. l) e m), stabilendo che la Regione persegue, tra le sue 
finalità prioritarie, “il rispetto dell’equilibrio ecologico, la tutela dell’ambiente e del 
patrimonio culturale, la conservazione della biodiversità, la promozione della cultura 
del rispetto degli animali” (lett. l) e “la tutela e la valorizzazione del patrimonio 
storico, artistico e paesaggistico” (lett. m), violerebbe l’art. 117, co. 2, lett. s), Cost., 
che riserva allo Stato la competenza legislativa esclusiva nelle succitate materie. La 
lett. m) recherebbe, inoltre, un vulnus anche all’art. 117, co. 3, Cost., essendo 
riservata alla legge statale la disciplina di forme di intesa e di coordinamento nella 
materia della tutela dei beni culturali. In ultimo, l’art. 4, co. 1, lett. n), o) e p), 
prevedendo tra le finalità prioritarie della Regione Toscana la “promozione dello 
sviluppo economico e di un contesto favorevole alla competitività delle imprese, 
basato sull’innovazione, la ricerca e la formazione, nel rispetto dei princìpi di 
coesione sociale e di sostenibilità dell’ambiente” (lett. n)), “la valorizzazione della 
libertà di iniziativa economica pubblica e privata, del ruolo e della responsabilità 
sociale delle imprese” (lett. o)) e “la promozione della cooperazione come 
strumento di democrazia economica e di sviluppo sociale, favorendone il 
potenziamento con i mezzi più idonei” (lett. p)), potrebbe costituire “la base 
statutaria di future leggi regionali in contrasto con la competenza legislativa 
esclusiva dello Stato nella materia della «tutela della concorrenza» (art. 117, co. 2, 
lett. e), della Costituzione)” ed in contrasto con la competenza legislativa esclusiva 
                                                                                                                                                                                        
l’aspirazione a tale riconoscimento –che necessariamente postula una disciplina di carattere 
generale, finalizzata a regolare diritti e doveri dei componenti della coppia– possa essere realizzata 
soltanto attraverso una equiparazione delle unioni omosessuali al matrimonio. [… L’art. 29 Cost.] 
non prese in considerazione le unioni omosessuali, bensì intese riferirsi al matrimonio nel significato 
tradizionale di detto istituto (punti ottavo e nono del considerato in diritto)”. In dottrina, per tutti, 
cfr. R. ROMBOLI, Il diritto “consentito” al matrimonio ed il diritto “garantito” alla vita familiare per le 
coppie omosessuali in una pronuncia in cui la Corte dice “troppo” e “troppo poco”, e La sentenza 
138/2010 della Corte Costituzionale sul matrimonio tra omosessuali e le sue interpretazioni, 
entrambi in www.rivistaaic.it, nn. 0 e 3. 
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dello Stato in materia di «ordinamento civile» (art. 117, co. 2, lett. l), della 
Costituzione)”265. 
Stanti queste censure, il Presidente della Giunta regionale, costituitosi in 
giudizio come parte convenuta, sottolinea la piena coerenza delle norme censurate 
con i princìpi e i valori della Costituzione, comprovata “dal richiamo, implicito o 
esplicito, che esse contengono ai princìpi costituzionali”. Entrando nello specifico, la 
difesa più pregnante, a giudizio di scrive, è la constatazione che le norme aventi ad 
oggetto princìpi programmatici e finalità prioritarie non implicherebbero alcuna 
rivendicazione di competenze266, ma costituirebbero solo l’espressione (più genuina) 
della “presenza politica” della Regione “in rapporto allo Stato ed anche alle altre 
Regioni, riguardo a tutte le questioni di interesse della comunità regionale, anche in 
settori estranei alle materie di propria competenza ed al di là del proprio 
territorio”267. A questo punto, la parte resistente richiama il precedente più recente 
(quello costituito dalla sent. n. 2 del 2004) nel quale la Corte aveva riconosciuto la 
legittimità costituzionale di norme ‘analoghe’ a quelle in esame, contenute in uno 
statuto regionale approvato ai sensi del nuovo art. 123 della Costituzione, e cioè di 
norme meramente programmatiche e, dunque, non produttive di possibili violazioni 
delle competenze per la loro natura e per i loro contenuti. 
Rispetto alla norma legittimante l’estensione del diritto di voto agli immigrati, 
la Regione resistente sostiene che “la norma non violerebbe la riserva ai cittadini 
dell’elettorato attivo, poiché prevede soltanto la promozione dell’estensione del 
diritto di voto agli immigrati «nel rispetto dei princìpi costituzionali», quindi in 
relazione a deliberazioni o ad elezioni non necessariamente riferibili alle elezioni 
degli organismi rappresentativi”, ma, soprattutto, come più sopra riferito (e questa è 
l’argomentazione che la difesa, in estrema sintesi, ripropone per il rigetto delle altre 
                                                        
265 Sent. n. 372/2004 (punto primo del ritenuto in fatto). 
266 Per la Corte, dunque, saremmo in presenza di semplici manifesti o mere dichiarazioni di 
intenti, in tal senso, E. CECCHERINI, Art. 3. Princìpi generali, in P. CARETTI, M. CARLI, E. ROSSI (a cura di), 
Statuto della Regione Toscana, Torino, 2005, p. 33. 
267 Sent. n. 372/2004 (punto secondo del ritenuto in fatto); la difesa della Regione richiama la 
giurisprudenza della Corte costituzionale prodotta negli anni Ottanta, che aveva ad oggetto gli 
statuti degli anni Settanta (sentt. nn. 829 e n. 921/1988, 171/1999). 
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censure più sopra riportate), “non implicherebbe […] alcuna rivendicazione di 
competenza in detta materia, e neppure vincolerebbe in alcun modo l’autonomia 
del Consiglio regionale nel proporre disegni di legge al Parlamento”. 
In ultimo, le censure concernenti l’art. 4, co. 1, lett. h), dello statuto: la norma, 
non intendendo equiparare le unioni diverse da quella familiare a quella fondata sul 
matrimonio, “permetterebbe esclusivamente la tutela di quelle forme stabili di 
convivenza per le quali le leggi statali e regionali prevedono il riconoscimento della 
fruizione dei diritti sociali, sempre che le norme sull’ordinamento costituzionale e 
quelle sull’ordinamento civile lo consentano”. 
Meno corposo il riferimento al ritenuto in fatto delle altre due sentenze. La 
sent. n. 378 del 2004 ha ad oggetto un ricorso proposto avverso la delibera 
statutaria della Regione Umbria che prevedeva (rectius prevede) al suo art. 9, co. 2, 
la liceità, riconosciuta alla Regione, di tutelare “forme di convivenza” ulteriori 
rispetto a quella costituita dalla famiglia; tale previsione consentirebbe l’adozione di 
“eventuali future previsioni normative regionali” concernenti i rapporti patrimoniali 
e personali tra conviventi, con la conseguente violazione dell’art. 117, co. 2, lett. l), 
della Costituzione. Dunque, anche qui, il rischio paventato è la lesione della sfera di 
competenza riconosciuta allo Stato, ma viene richiamata anche la possibile 
violazione di una specifica disposizione costituzionale quale quella costituita dall’art. 
29 Cost., nella parte in cui prescrive che l’unica famiglia riconosciuta (e tutelata) in 
Costituzione è quella fondata sul matrimonio. Inoltre, “la norma impugnata 
contrasterebbe con l’art. 123 della Costituzione anche perché sarebbe estranea ai 
contenuti necessari ed eccederebbe i limiti in cui altri contenuti sarebbero 
ammissibili, in quanto non esprimerebbe alcun interesse proprio della comunità 
regionale, e comunque non potrebbe affermare valori e princìpi diversi da quelli già 
espressi nella prima parte della Costituzione, contrastando altrimenti con l’art. 5 
della Costituzione e il principio di unitarietà della Repubblica ivi affermato, creando 
altresì un’ingiustificata disparità di trattamento dei singoli”. 
Fra le tante argomentazioni portate dalla difesa della Regione ritualmente 
costituitasi in giudizio, vi è quella secondo cui “La censura in questione sarebbe […] 
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inammissibile, poiché l’art. 9, co. 2, della delibera statutaria […] non avrebbe un 
effettivo contenuto normativo e quindi non avrebbe alcuna idoneità lesiva”268. 
La sent. n. 379 del 2004 ha ad oggetto gli artt. 2, co. 1, lett. f), e 15, co. 1, della 
delibera statutaria dell’Emilia-Romagna. La prima di queste disposizioni prevede che 
la Regione assicuri, “nell’ambito delle facoltà che le sono costituzionalmente 
riconosciute, il diritto di voto degli immigrati residenti”. La seconda, invece, prevede 
che la Regione, sempre “nell’ambito delle facoltà che le sono costituzionalmente 
riconosciute, riconosce e garantisce a tutti coloro che risiedono in un comune del 
territorio regionale i diritti di partecipazione contemplati nel presente Titolo, ivi 
compreso il diritto di voto nei referendum e nelle altre forme di consultazione 
popolare”269. Secondo il ricorrente, tali disposizioni contrasterebbero con l’art. 48 
della Costituzione, ai sensi del quale lo status di elettore andrebbe riconosciuto solo 
ed esclusivamente ai cittadini, e con l’art. 1 Cost., in quanto, “individuando nel 
popolo il soggetto detentore della sovranità, farebbe implicito riferimento al 
concetto di cittadinanza, requisito necessario per esercitare quei diritti nei quali si 
sostanzia l’esercizio della sovranità”270. Come anche negli altri ricorsi, viene eccepita 
la violazione della riserva di competenza nei confronti dello Stato che ha, secondo 
quanto attribuito dall’art. 117, co. 2, lett. f) e p), Cost., la competenza esclusiva in 
relazione alle materie degli organi dello Stato e delle relative leggi elettorali, nonché 
in materia di legislazione elettorale di Comuni, Province e Città metropolitane. Di 
nuovo, le argomentazioni della difesa della Regione si concentrano sulla limitazione 
generale posta dalle stesse norme impugnate grazie al rinvio al testo costituzionale 
e, dunque, all’espressione “nell’ambito delle facoltà che le sono costituzionalmente 
riconosciute”271. 
Riprendendo in esame la prima delle decisioni depositate dalla Corte 
costituzionale, questa, accettando la tesi della Regione costituitasi, ha dichiarato le 
questioni inammissibili per la loro carenza di idoneità lesiva. Vista l’estrema 
                                                        
268 Sent. n. 378/2004 (punto decimo del ritenuto in fatto), corsivi nostri. 
269 Sent. n. 378/2004 (punto decimo del ritenuto in fatto). 
270 Sent. n. 379/2004 (punto primo del ritenuto in fatto). 
271 Sent. n. 379/2004 (punto primo del ritenuto in fatto). 
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importanza della decisione della Corte (comune a tutte e tre le sentenze esaminate), 
soprattutto per la sua ‘originalità’, ma anche perché le riflessioni che seguono 
avranno ad oggetto tale parte delle sentenze, risulta utile riportare interamente il 
punto secondo del considerato in diritto di tale decisione: “Le censure formulate dal 
ricorrente nei confronti dello statuto della Regione Toscana si possono suddividere 
in due gruppi: quelle aventi ad oggetto enunciazioni che rientrano tra i «Princìpi 
generali» e le «Finalità principali» e quelle che invece riguardano norme specifiche 
dello statuto. Ai fini delle questioni di legittimità costituzionale inerenti al primo 
gruppo di censure, appare necessario innanzi tutto precisare la natura e la portata di 
queste disposizioni. Al riguardo va ricordato che negli statuti regionali entrati in 
vigore nel 1971 –ivi compreso quello della Toscana– si rinvengono assai spesso 
indicazioni di obiettivi prioritari dell’attività regionale ed anche in quel tempo si 
posero problemi di costituzionalità di tali indicazioni, sotto il profilo della 
competenza della fonte statutaria ad incidere su materie anche eccedenti la sfera di 
attribuzione regionale. Al riguardo, dopo avere riconosciuto la possibilità di 
distinguere tra un contenuto «necessario» ed un contenuto «eventuale» dello 
statuto (cfr. sent. n. 40 del 1972), si è ritenuto che la formulazione di disposizioni 
statutarie del tipo predetto avesse principalmente la funzione di legittimare la 
Regione come ente esponenziale della collettività regionale e del complesso dei 
relativi interessi ed aspettative. Tali interessi possono essere adeguatamente 
perseguiti non soltanto attraverso l’esercizio della competenza legislativa ed 
amministrativa, ma anche avvalendosi dei vari poteri, conferiti alla Regione stessa 
dalla Costituzione e da leggi statali, di iniziativa, di partecipazione, di consultazione, 
di proposta, e così via, esercitabili, in via formale ed informale, al fine di ottenere il 
migliore soddisfacimento delle esigenze della collettività stessa. In questo senso si è 
espressa questa Corte, affermando che l’adempimento di una serie di compiti 
fondamentali «legittima, dunque, una presenza politica della regione, in rapporto 
allo Stato o anche ad altre regioni, riguardo a tutte le questioni di interesse della 
comunità regionale, anche se queste sorgono in settori estranei alle singole materie 
indicate nell’art. 117 Cost. e si proiettano al di là dei confini territoriali della regione 
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medesima» (sentenza n. 829 del 1988). Il ruolo delle Regioni di rappresentanza 
generale degli interessi delle rispettive collettività, riconosciuto dalla giurisprudenza 
costituzionale e dalla prevalente dottrina –e, per quanto riguarda la Regione 
Toscana, dall’art. 1 dello statuto in esame– è dunque rilevante, anche nel momento 
presente, ai fini «dell’esistenza, accanto ai contenuti necessari degli statuti regionali, 
di altri possibili contenuti, sia che risultino ricognitivi delle funzioni e dei compiti 
della Regione, sia che indichino aree di prioritario intervento politico o legislativo» 
(sentenza n. 2 del 2004); contenuti che talora si esprimono attraverso proclamazioni 
di finalità da perseguire. Ma la citata sentenza ha rilevato come sia opinabile la 
«misura dell’efficacia giuridica» di tali proclamazioni; tale dubbio va sciolto 
considerando che alle enunciazioni in esame, anche se materialmente inserite in un 
atto-fonte, non può essere riconosciuta alcuna efficacia giuridica, collocandosi esse 
precipuamente sul piano dei convincimenti espressivi delle diverse sensibilità 
politiche presenti nella comunità regionale al momento dell’approvazione dello 
statuto, come, del resto, sostanzialmente riconosce la risoluzione n. 51 del Consiglio 
regionale della Toscana, deliberata contestualmente all’approvazione definitiva 
dello statuto. D’altra parte, tali proclamazioni di obiettivi e di impegni non possono 
certo essere assimilate alle c.d. norme programmatiche della Costituzione, alle quali, 
per il loro valore di principio, sono stati generalmente riconosciuti non solo un 
valore programmatico nei confronti della futura disciplina legislativa, ma soprattutto 
una funzione di integrazione e di interpretazione delle norme vigenti. Qui però non 
siamo in presenza di Carte costituzionali, ma solo di fonti regionali «a competenza 
riservata e specializzata», cioè di statuti di autonomia, i quali, anche se 
costituzionalmente garantiti, debbono comunque «essere in armonia con i precetti 
ed i princìpi tutti ricavabili dalla Costituzione» (sentenza n. 196 del 2003). Se, 
dunque, si accolgono le premesse già formulate sul carattere non prescrittivo e non 
vincolante delle enunciazioni statutarie di questo tipo, ne deriva che esse esplicano 
una funzione, per così dire, di natura culturale o anche politica, ma certo non 
normativa. Nel caso in esame, enunciazioni siffatte si rinvengono nei diversi commi 
–tra cui in particolare quelli censurati– degli artt. 3 e 4 che non comportano né 
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alcuna violazione, né alcuna rivendicazione di competenze costituzionalmente 
attribuite allo Stato e neppure fondano esercizio di poteri regionali. È quindi 
inammissibile il ricorso governativo avverso le impugnate enunciazioni dei predetti 
articoli, per la loro carenza di idoneità lesiva”272. 
Analizziamo come ha proceduto l’organo supremo di giustizia costituzionale. A 
noi sembra che l’iter logico-argomentativo che ha fatto arrestare la Corte ad una 
pronuncia di rito processuale, senza farla entrare nel merito della questione, possa 
essere riassunto in quattro passaggi: 1) la presenza e la legittimità del contenuto 
“eventuale” affiancato al contenuto “necessario”; 2) la non assimilazione delle 
norme di principio alle norme programmatiche della Costituzione; 3) il carattere non 
prescrittivo e non vincolante delle norme di principio273; 4) la carenza di idoneità 
lesiva delle norme che rientrano tra i princìpi e le finalità principali. 
In primo luogo, la Corte riconosce, nominalmente, la presenza di un doppio 
contenuto, rifiutando la tesi di chi preferisce parlare solo di uno, visto che le norme 
programmatiche rientrerebbero già nel contenuto necessario dello statuto274. 
Dunque, la Corte, per la prima volta, utilizza la nozione del “contenuto eventuale” e 
parla di quello spazio dello statuto comprendente disposizioni aventi ad oggetto 
“Princìpi generali” e “Finalità principali” –cioè norme incidenti su materie anche 
eccedenti la sfera di attribuzione regionale– in termini di legittimità. Non si è dinanzi 
                                                        
272 Sent. n. 372/2004 (punto secondo del considerato in diritto), corsivi nostri. Ma si v., anche, 
e negli stessi termini, sentt. nn. 278/2004 (punto quinto del considerato in diritto) e 379/2004 
(punto secondo del considerato in diritto). 
273 Si nega, inoltre (e di conseguenza), anche la “funzione di integrazione e di interpretazione 
delle norme vigenti” (punto secondo del considerato in diritto della sent. n. 372/2004; punto quinto 
del considerato in diritto della sent. n. 378/2004; punto secondo del considerato in diritto della sent. 
n. 379/2004) limitandone, altresì, la loro assimilazione ai preamboli della Costituzione, così, 
sottolinea A. RUGGERI, La Corte, la “denormativizzazione” degli statuti regionali e il primato del 
diritto politico sul diritto costituzionale, in www.forumcostituzionale.it, p. 1; similmente, G. 
D’AMATO, Enunciati non normativi dei nuovi statuti regionali, in Rassegna Avvocatura dello Stato, 
4/2004, p. 1213; per tale ultima interpretazione, cfr., invece, T. GROPPI, Per Emilia-Romagna, 
Toscana e Umbria la Consulta indica i limiti agli statuti, cit., p. 21; R. DICKMANN, Le sentenze della 
Corte sull’inefficacia giuridica delle disposizioni “programmatiche” degli Statuti ordinari, in 
www.federalismi.it, p. 9. 
274 Cfr. il più ampio lavoro dedicato al tema, M. OLIVETTI, Nuovi statuti e forma di governo delle 
Regioni, cit., pp. 137-153, in modo particolare p. 152, secondo il quale i princìpi e i diritti 
rientrerebbero nella nozione ‘forma di governo’; per altri Autori (E. ROSSI, Princìpi e diritti nei nuovi 
statuti regionali, in Rivista di diritto costituzionale, 2005, p. 60) tali norme sarebbero ricomprese 
nella formula “princìpi di organizzazione e di funzionamento”, ma si v. infra. 
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ad alcun limite di competenza violato, visto che a tale (eventuale) contenuto va 
riconosciuta la funzione “di legittimare la Regione come ente esponenziale della 
collettività regionale e del complesso dei relativi interessi ed aspettative”275. Nella 
motivazione si afferma che si arriva a questa conclusione per due ordini di motivi. In 
primo luogo, sulla base delle sentenze prodotte (e della dottrina –sempre a dire 
della Corte– assolutamente maggioritaria276, che ha riflettuto su tali tematiche) 
aventi ad oggetto gli statuti di ‘prima generazione’, anche se, come è stato 
autorevolmente sottolineato277, il richiamo ai precedenti non è stato pienamente 
opportuno, per non dire del tutto fuorviante; infatti, riprendendo la sent. n. 40 del 
1972, nulla si legge in ordine alla dicotomizzazione del contenuto degli statuti ad 
autonomia ordinaria, avendo piuttosto, tale sentenza, preso in considerazione il 
limite dell’armonia degli statuti con le leggi della Repubblica. In secondo luogo, si 
richiama, a fondamento della legittimità del contenuto non necessario degli statuti, 
il ruolo di rappresentanza generale riconosciuto alla Regione quale ente politico278. 
La Corte, dunque, alla luce di tali affermazioni –poste in modo piuttosto apodittico 
come “verità ovvie corredate da meri rinvii giurisprudenziali”– ritiene più solidi i suoi 
                                                        
275 Sent. n. 372/2004 (punto secondo del considerato in diritto). 
276 Nel Capitolo Primo si è dimostrato il contrario, o almeno, che non si possa parlare in modo 
certo di una sicura maggioranza. 
277 A. ANZON, La Corte condanna all’«inefficacia giuridica» le norme «programmatiche» degli 
statuti regionali ordinari, cit., p. 4064. 
278 La Corte, nella sent. n. 829/1988, non ricava dalle norme di principio una funzione 
legittimante “la Regione come ente a fini generali”, poiché un eventuale ruolo del genere può 
derivarle solo dalle norme della Costituzione e sicuramente non dallo statuto. La possibilità che le 
Regioni hanno di esprimersi anche fuori della propria sfera di competenza materiale e territoriale, si 
ricava, infatti, dai princìpi fondamentali della Costituzione, ovvero dagli artt. 2, 3, 5, 9 e 1. 
279 Così A. ANZON, La Corte condanna all’«inefficacia giuridica» le norme «programmatiche» 
degli statuti regionali ordinari, cit., p. 4064. 
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parziali precedenti280 che non le pur notevoli e significative riforme costituzionali 
prodotte negli anni 1999-2001, alle quali non fa alcun accenno281. 
Dopo aver previsto tale contenuto come possibile, il giudice delle leggi, 
sciogliendo i dubbi espressi con la sent. n. 2 del 2004, va oltre e, non solo non 
prende in considerazione l’eventuale “misura dell’efficacia giuridica”, ma ne nega in 
radice l’esistenza come norma giuridica. L’assenza di giuridicità è argomentata come 
segue. La Corte inizia con il presentare un assioma, per il quale le ‘enunciazioni 
finalistiche’ contenute negli statuti (definite come ‘norme programmatiche’ da quasi 
l’unanimità della dottrina, se pur con qualche autorevole eccezione282) “non 
possono certo essere assimilate alle c.d. norme programmatiche della 
Costituzione”283. Dunque, differentemente da queste, le enunciazioni finalistiche 
non creano doveri in capo ai cittadini e non producono alcun vincolo (positivo o 
negativo) nei confronti della successiva legislazione regionale284. 
                                                        
280 Precedenti giurisprudenziali, quelli della Corte, che avevano comunque postulato la 
dicotomia del contenuto statutario guardando sostanzialmente al contenuto eventuale come 
meramente riproduttivo di norme costituzionali. Nei casi di specie, però, si è dinanzi a disposizioni 
non solo non riproduttive, ma, dubitativamente, contrastanti l’articolato costituzionale. È proprio a 
valle di questa circostanza che si è parlato della “novità più significativa” di questa nuova stagione 
statutaria, in tal senso A. MANGIA, Il ritorno delle norme programmatiche, in Giurisprudenza 
costituzionale, 6/2004, p. 4070. 
281 Prima delle sentenze in esame, invece, è stato proprio sulle riforme costituzionali che la 
dottrina aveva basato le proprie interpretazioni per legittimare, si lasci passare il gioco di parole, il 
contenuto del contenuto “eventuale”. “Colpisce il fatto che la Corte, su entrambi i punti, abbia 
ritenuto sufficiente il riferimento a contributi precedenti alle riforme costituzionali e non abbia 
creduto invece necessario o utile aggiungere ulteriori e nuovi spunti e indizi ricavabili dall’assetto 
costituzionale oggi vigente, sui quali la recente dottrina […] aveva già richiamato l’attenzione. Spunti 
e indizi che avrebbero consentito di raggiungere risultati forse non troppo diversi, per di più 
sottolineando e valorizzando aspetti innovativi delle riforme costituzionali. Da tale punto di vista 
invece sembra che per la Corte tra il 1999 e il 2001 non sia successo nulla. Che le riforme non 
esistano”, così, ancora, A. ANZON, La Corte condanna all’«inefficacia giuridica» le norme 
«programmatiche» degli statuti regionali ordinari, cit., p. 4064. 
282 V. F. PIZZETTI, Osservazioni sulle norme di principio degli statuti delle regioni ordinarie, cit., 
p. 2866, e gli altri Autori citati in nt. 16. 
283 Sent. n. 372/2004 (punto secondo del considerato in diritto). 
284 La Corte ‘crea’ la differenza tra enunciazioni finalistiche e norme programmatiche 
costituzionali al fine di non dichiarare incostituzionali le prime e ciò perché, per come argomentato 
da autorevole dottrina, difficilmente si potrebbero ‘salvare’ da una certa dichiarazione di 
incostituzionalità. Le argomentazioni, sulle quali si ritornerà in seguito nel testo, sono le seguenti: 1) 
un eventuale obbligo in capo al legislatore regionale potrebbe dar luogo a contrasti con i vincoli che 
gli derivano dalla legislazione statale competente ex art. 117, co. 3, Cost., o con le materie di cui 
all’art. 117, co. 2, Cost., o con le materie c.d. ‘trasversali’, ovvero con la normativa comunitaria; 2) 
una eventuale legge regionale in attuazione dei princìpi fondamentali dettati con legge dello Stato 
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A tale opinabile conclusione si arriva attraverso l’esplicitazione di una ‘verità’ 
ovvia –anche se, comunque, più che apprezzabile285–, cioè che “non siamo in 
presenza di Carte costituzionali, ma solo di fonti regionali «a competenza riservata e 
specializzata», cioè di statuti di autonomia, i quali, anche se costituzionalmente 
garantiti, debbono comunque «essere in armonia con i precetti ed i princìpi tutti 
ricavabili dalla Costituzione»”286. 
Che lo statuto non sia una Costituzione287, anche se diverse e ampie 
argomentazioni puntano a dimostrare il contrario288, è un dato solido ed al 
momento definitivo; ciò che risulta sottoponibile a critica è il resto della decisione. 
Non si comprende, id est (e ciò perché non è minimamente spiegato), come sia 
possibile che enunciati linguistici dalla forma quasi del tutto identica abbiano fra di 
                                                                                                                                                                                        
potrebbe essere dichiarata incostituzionale se in contrasto con un differente contenuto statutario; 
3) le leggi regionali devono essere interpretate alla luce dei princìpi statali cui danno attuazione, alle 
norme comunitarie e alle norme costituzionali, rendendo più che possibili sarebbero i contrasti tra 
interpretazione conforme a statuto e interpretazione conforme ai disposti normativi appena 
richiamati, cfr. R. BIN, Perché le Regioni dovrebbero essere contente di questa decisione, in Le 
Regioni, 1-2/2005, pp. 17-18. 
285 Più volte la Corte ha dovuto rimarcare la ‘distanza’, anche nominalistica, tra organi della 
Regione e organi dello Stato. V., ad esempio, le note sentt. nn. 496/2000 (sulla non frazionabilità del 
‘popolo’, che dà forma all’unità politica della Nazione); 106 (“il termine Parlamento rifiuta di essere 
impiegato all’interno di ordinamenti regionali. Ciò non per il fatto che l’organo al quale esso si 
riferisce ha carattere rappresentativo ed è titolare di competenze legislative, ma in quanto solo il 
Parlamento è sede della rappresentanza politica nazionale (art. 67 Cost.), la quale imprime alle sue 
funzioni una caratterizzazione tipica ed infungibile. In tal senso il nomen Parlamento non ha un 
valore puramente lessicale, ma possiede anche una valenza qualificativa, connotando, con l’organo, 
la posizione esclusiva che esso occupa nell’organizzazione costituzionale. Ed è proprio la peculiare 
forza connotativa della parola ad impedire ogni sua declinazione intesa a circoscrivere in ambiti 
territorialmente più ristretti quella funzione di rappresentanza nazionale che solo il Parlamento può 
esprimere e che è ineluttabilmente evocata dall’impiego del relativo nomen”, punto quarto del 
considerato in diritto) e 306 del 2002 (il nomen consigliere, imposto dalla Costituzione (artt. 122, 
primo e quarto comma) […] non è modificabile né integrabile con quello di deputato, al quale 
diverse disposizioni della Costituzione annettono carattere connotativo, al punto da identificare per 
suo tramite una delle due Camere di cui il Parlamento si compone”, punto quinto del considerato in 
diritto), ma anche la più recente sent. n. 365/2007 (“la sovranità interna dello Stato conserva intatta 
la propria struttura essenziale, non scalfita dal pur significativo potenziamento di molteplici funzioni 
che la Costituzione attribuisce alle Regioni ed agli enti territoriali”, punto sesto del considerato in 
diritto). 
286 Sent. n. 372/2004 (punto secondo del considerato in diritto). 
287 In dottrina, con una posizione chiara al proposito, cfr. R. CALVANO, I nuovi statuti e le norme 
programmatiche: nel nostro ordinamento ci sono troppi principi fondamentali?, cit., pp. 55 e ss.; A. 
D’ATENA, L’Italia verso il federalismo, cit., pp. 23 e ss. 
288 M. OLIVETTI, Nuovi statuti e forma di governo delle Regioni. Verso le Costituzioni regionali?, 
Bologna, 2002, p. 190. Tale A. ne parla “come qualcosa di molto simile” alla Costituzione di uno 
Stato membro di uno Stato federale. 
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loro una diversa natura rispetto alla fonte che li ospita. Non si comprende, cioè, 
come una norma ‘di princìpi’ se contenuta in Costituzione abbia una natura 
precettiva e se inserita in un altro atto-fonte –come è lo statuto– non abbia alcun 
valore normativo, ma esclusivamente politico, ovvero culturale. 
La Corte costituzionale, con le sentenze del 2004, disegna il contenuto 
statutario alla luce dell’art. 123 Cost. o meglio ne definisce i confini normativi, ma 
solo dopo esser giunta ad una conclusione a dir poco antitetica rispetto alla 
premessa da cui aveva iniziato a discernere di contenuto eventuale in termini di 
legittimità, cadendo in un’evidente contraddizione289, con la diretta conseguenza 
che lo statuto può disciplinare solo i contenuti obbligatori. 
Tutto ciò che il legislatore statutario vuole che lo statuto contenga non trova 
limiti espliciti nella scrittura del testo: il limite che la Corte costruisce è successivo 
alla promulgazione dello statuto, in quanto non tutte le disposizioni statutarie 
avranno in sé carattere normativo, ma solo quelle che rientreranno nel contenuto 
necessario. Sta proprio in questo passaggio, almeno per chi scrive, la differenza 
concettuale dell’uso della terminologia dell’aggettivazione del contenuto: nella 
prima esperienza degli statuti regionali, la dottrina si riferiva al contenuto eventuale, 
in primis, come a quel contenuto che era altro rispetto a quello necessario. Oggi, 
invece, almeno per la Corte, il contenuto eventuale, aggiunge alla prima sua 
caratteristica quella della mancanza di giuridicità, che è nello stesso tempo 
premessa e risultato del contenuto eventuale. L’aver ricondotto tali disposizioni ad 
una portata meramente politica290 o culturale291 fa sì che ad esse non può 
                                                        
289 Cfr. R. TARCHI, Le norme di principio degli statuti delle regioni ad autonomia ordinaria, in S. 
PANIZZA, R. ROMBOLI (a cura di), Temi e questioni di attualità costituzionale, Torino, 2009, p. 200. 
290 Come se le norme non fossero anche, e direi soprattutto, espressione di politicità, o 
meglio, la massima espressione della politica, almeno di quella istituzionalizzata. 
291 Per tale interpretazione, fra i primi, F. CUOCOLO, Commento allo statuto della regione 
Liguria, cit., pp. 78-83, 143; ID., Istituzioni di diritto pubblico, Milano, 1988, p. 546; F. BASSANINI, V. 
ONIDA, Problemi di diritto regionale, cit., p. 59; G. MEALE, L’ordinamento regionale, p. 57; F. LEVI, La 
regione, cit., p. 10. Risulta più che appropriato riportare le parole di autorevole studioso per il quale 
quando si parla di norme programmatiche “non è il caso di drammatizzare il problema oltre misura, 
visto che le formule in questione sono troppo generiche (e confusamente interferenti le une con le 
altre) per costituire un vincolo effettivo nei confronti del legislatore regionale a venire. Malgrado 
non debbano considerarsi illegittime per definizione, le disposizioni degli statuti rischiano, 
insomma, di rilevarsi del tutto inefficaci; e costituiscono certo la parte più velleitaria ed 
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riconoscersi alcun carattere di normatività e dunque di prescrittività. Da qui, una 
decisione di inammissibilità, in quanto la loro carenza di normatività e, come dice la 
Corte, “la loro carenza di idoneità lesiva” non può (diremmo, per definitionem) 
comportare né alcuna violazione, né alcuna rivendicazione di competenze 
costituzionalmente attribuite allo Stato e né, d’altra parte, fondare alcun esercizio di 
poteri regionali. 
Prima di soffermarci su tutti i profili problematici posti dalle sentenze e al fine 
di cercarne, in ultima analisi, la ratio, pare opportuno richiamare l’attenzione sul 
dispositivo della sent. n. 379 del 2004 e, naturalmente, sul suo considerato in diritto. 
Con tale decisione, oltre a dichiarare inammissibile la censura sull’art. 2, co. 1, 
lett. f), della delibera statutaria della Regione Emilia-Romagna che, pur ponendo 
l’obiettivo di assicurare, “nell’ambito delle facoltà che le sono costituzionalmente 
riconosciute, il diritto di voto degli immigrati residenti”292, in quanto il disposto, 
rientrando tra le disposizioni ‘finali’, non è inidoneo a ledere alcunché, la Corte entra 
nel merito della questione relativa all’art. 15, co. 1,293 che deve essere dichiarata 
non fondata. A differenza dell’art. 2, co. 1, lett. f), la norma relativa ai “diritti di 
partecipazione” si configura come una norma relativa ad un ambito di sicura 
competenza regionale294 che può, pertanto, essere esercitata nell’ambito delle 
                                                                                                                                                                                        
improduttiva di tutta la disciplina statutaria”, così L. PALADIN, Diritto regionale, Padova, 1997, p. 45. 
Siamo dinanzi a “norme inefficaci e comunque praticamente ignote” per U. DE SIERVO, La fonte 
statuto: natura e limiti, cit., p. 42. 
292 Sent. n. 379/2004 (punto quarto del considerato in diritto). 
293 A norma del quale “La Regione, nell’ambito delle facoltà che le sono costituzionalmente 
riconosciute, riconosce e garantisce a tutti coloro che risiedono in un Comune del territorio 
regionale i diritti di partecipazione contemplati nel presente Titolo, ivi compreso il diritto di voto nei 
referendum e nelle altre forme di consultazione popolare”. 
294 Cfr. sent. n. 379/2004 (punto quarto del considerato in diritto), più propriamente quella 
inerente l’organizzazione, in dottrina, A. ANZON, La Corte condanna all’«inefficacia giuridica» le 
norme «programmatiche» degli statuti regionali ordinari, cit., p. 4066; A. RUGGERI, Regioni e diritti 
fondamentali, in ID., “Itinerari” di una ricerca sul sistema delle fonti. Studi dell’anno 2011, Torino, 
2012, p. 178; R. TOSI, Le “leggi statutarie” delle Regioni ordinarie e speciali: problemi di competenza 
e di procedimento, cit., pp. 66-69; T. GROPPI, Per Emilia-Romagna, Toscana e Umbria la Consulta 
indica i limiti agli statuti, cit., p. 21; D. MORANA, Principi e diritti negli statuti regionali di seconda 
generazione, in J. Ma. CASTELLÀ ANDREU, M. OLIVETTI (a cura di), Nuevos Estatutos y reforma del 
Estado. Las experiencias de España e Italia a debate, Barcellona, 2009, p. 169; M. LUCIANI, Gli istituti 
di partecipazione popolare negli statuti regionali, in A. D’ATENA (a cura di), I nuovi statuti delle 
regioni ad autonomia ordinaria, Milano, 2008, p. 168; P. SALVATELLI, Lo statuto come parametro. La 
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facoltà riconosciute dalla Carta costituzionale alle Regioni. Ma la Corte precisa che 
tale materia dovrà comunque trovare regolamentazione in leggi regionali295, che 
saranno (come tutte le leggi regionali, del resto) soggette al sindacato di 
costituzionalità. 
L’aver richiamato tale dispositivo ci permette di svolgere alcune considerazioni. 
Se a tutte le norme programmatiche è riconosciuta la legittima presenza nello 
statuto, una differenza tra di esse è possibile dedurre rispetto alla loro efficacia 
giuridica. 
Secondo la Corte, non producono efficacia giuridica (e le questioni saranno 
dichiarate inammissibili perché alle norme prese in considerazione manca idoneità 
lesiva) quelle norme che non rientrano nelle materie di competenza statutarie; 
producono efficacia giuridica (e saranno sindacate volta per volta) quelle norme che 
sono di “sicura competenza regionale”. Dunque, le criticità si allargano: non solo vi è 
differenza tra uguali disposizioni statutarie (inefficaci) ‘programmatiche’ e norme 
‘programmatiche/precettive’ costituzionali, ma una differenza intercorre tra le 
stesse norme programmatiche statutarie rispetto alla loro riconduzione alla “sicura 
competenza regionale”. 
Il problema si sposta, allora, sul concetto di “sicura competenza regionale”, 
potendosi esso riferire sia alle norme che rientrano nelle materie di competenza 
statutaria (e i diritti di partecipazione possono essere ricondotti all’ambito materiale 
statutario costituendone il contenuto necessario), sia alle norme che, considerate in 
senso lato, possono essere ricondotte alla potestà regionale ex art. 117, commi 3 e 
4. La Corte, dunque, non fa propria l’interpretazione estensiva delle nozioni di 
“forma di governo” e di “princìpi di organizzazione e di funzionamento”, anche se fa 
rientrare nella disciplina statutaria, non solo le norme più strettamente 
organizzative, ma anche quelle riconducibili alla materia dei “princìpi di 
                                                                                                                                                                                        
giustiziabilità degli Statuti delle regioni ordinarie, in G. DI COSIMO (a cura di), Statuti atto secondo. Le 
Regioni e la nuova stagione statutaria, Macerata, 2007, p. 226. 
295 Infatti, secondo il co. 4 dell’art. 15 “Le leggi regionali definiscono i limiti e le norme di 
attuazione degli istituti di democrazia diretta contemplati nel presente Titolo”. 
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organizzazione e di funzionamento dell’attività regionale”296, sempre nel rispetto del 
novellato 123 Cost. Siamo in presenza di norme rientranti nel contenuto statutario 
necessario e non in quello eventuale. Ciò che la Corte ammette è che nella nozione 
di “princìpi di organizzazione e funzionamento” rientra (legittimamente) la disciplina 
dei rapporti che, anche se non direttamente inerente la stretta materia 
organizzazione, è compresa in quella più ampia dei metodi dell’attività regionale297. 
Naturalmente, nel concetto di “sicura competenza regionale”, non bisogna riferirsi 
alla potestà regionale ex art. 117, commi 3 e 4, perché, in tali casi, se questa fosse la 
tesi della Corte, ci troveremmo, di nuovo, dinanzi ad un vizio di incompetenza. Per 
tutte quelle materie non riconducibili alla “forma di governo” e ai “princìpi di 
organizzazione e di funzionamento”, se incompetenza vi è, però, la conseguenza –
posta la premessa da cui parte la Corte– non è (rectius, non avrebbe dovuto essere) 
una dichiarazione di inammissibilità, quanto piuttosto di illegittimità. Nel dispositivo 
delle tre sentenze leggiamo, invece, una decisione di inammissibilità che sfugge 
                                                        
296 Questa, del resto, è stata definita come la vera “clausola di apertura” a quelle norme non 
strettamente organizzative, cfr. E. RINALDI, Corte costituzionale, riforme e statuti regionali, cit., p. 
4082; E. ROSSI, Princìpi e diritti nei nuovi statuti regionali, cit., p. 60; ID., Princìpi e diritti nello statuto. 
I rapporti con la società civile, in T. GROPPI, E. ROSSI, R. TARCHI (a cura di), Idee e proposte per il nuovo 
statuto della Toscana, Torino, 2002, p. 47; ID., G. MARTINICO, Le norme programmatiche dei nuovi 
statuti, cit., p. 41. 
297 Cfr. E. RINALDI, Corte costituzionale, riforme e statuti regionali, cit., p. 4082. Così, anche, per 
le norme statutarie sulle pari opportunità nella formazione della giunta regionale, che rientrando 
nel più ampio ambito della forma di governo regionale, in quanto incidono (influenzandole) sulle 
nomine del Presidente della giunta regionale, rientrano nel contenuto necessario degli statuti e, 
pertanto, sono da considerarsi norme precettive e direttamente giustiziabili; in tal senso cfr., in 
dottrina, C. SALAZAR, Norme statutarie in materia di pari opportunità e il conflitto tra Stato e Regioni, 
in Quaderni costituzionali, 1/2012, pp. 119-120; M. BELLETTI, “Torniamo allo Statuto” …. regionale. La 
rappresentanza di genere nelle Giunte regionali tra atto politico, atto di alta amministrazione e 
immediata precettività delle disposizioni statutarie, in www.forumcostituzionale.it; in 
giurisprudenza cfr. Corte cost. sent. n. 81/2012; Cons. Stato, Sez. IV, nn. 3670/2012 e 4502/2011. Di 
particolare interesse è riportare uno stralcio della sentenza della Corte appena citata: “Nel caso 
portato all’esame della Corte, il legislatore regionale della Campania, nell’esercizio dell’autonomia 
politica ad esso accordata dall’art. 123 della Costituzione, ha ritenuto di dover delimitare il libero 
apprezzamento del Presidente della Giunta regionale nella scelta degli assessori, stabilendo alcuni 
vincoli di carattere generale, in sede di elaborazione dello statuto. […] per quanto riguarda 
l’individuazione dei componenti dell’esecutivo regionale, lo statuto, pur preservando in capo al 
Presidente il più ampio margine di scelta per permettergli di comporre la Giunta secondo le proprie 
valutazioni di natura politica e fiduciaria, prescrive che gli assessori siano nominati «nel pieno 
rispetto del principio di un’equilibrata presenza di donne e uomini» (art. 46, comma 3), di talché la 
discrezionalità spettante al Presidente risulta arginata dal rispetto di tale canone, stabilito dallo 
statuto, in armonia con l’articolo 51, primo comma, e 117, settimo comma, della Costituzione” 
(punto quarto.3 del considerato in diritto). 
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all’inquadramento di decisione meramente processuale e ciò perché la ratio che 
porta a tale tipo di dispositivo è quella di essere dinanzi a norme incapaci di 
produrre effetti giuridici, ad atti nulli, inesistenti. Siamo dinanzi ad una creazione 
pretoria di ‘zone franche’; la Corte non può giudicare disposti normativi, anche se 
contrari a Costituzione, e ciò perché normativi non sono. 
Ritornando alle questioni sollevate nei ricorsi, i giudici di Palazzo della 
Consulta, quindi, non si esprimono sulla capacità delle norme impugnate 
(limitatamente a quelle rientranti nel thema decidendum) di ledere le competenze 
spettanti allo Stato e di essere fondative esse stesse dell’esercizio dei poteri 
legislativi in capo al legislatore regionale, ma, in modo aprioristico, cioè esteso a 
tutte le norme programmatiche298, ne determinano l’inefficacia giuridica. 
In conclusione, e con qualche (in)certezza, lo statuto può disciplinare un 
contenuto necessario ed uno eventuale, ma il secondo può contenere solamente 
norme politiche e non giuridiche. La non giuridicità caratterizza le sole norme 
programmatiche rientranti nel secondo contenuto e non già quelle previste nel 
primo (norme programmatiche rientranti nei princìpi di organizzazione e di 
funzionamento e nella forma di governo). 
1.1. Norme programmatiche statutarie vs norme programmatiche 
costituzionali 
Se per l’ordinamento tutte le norme statutarie continuano ad essere tali (cioè 
norme), stanti le decisioni di inammissibilità e non di accoglimento di tutti i ricorsi 
giunti alla cognizione del giudice delle leggi299, per quest’ultimo siamo, invece, di 
fronte a “norme promozionali”300, “enunciazioni finalistiche”301, “enunciazioni 
                                                        
298 Già dalla sent. n. 2/2004, la Corte prescindendo dal thema decidendum parlava 
indistintamente di “altri possibili contenuti” statutari oltre a quello necessario. 
299 S. BARTOLE, Norme programmatiche e Statuti regionali, in www.forumcostituzionale.it. 
300 A. RUGGERI, Gli statuti regionali alla Consulta e la vittoria di Pirro, cit., p. 2. 
301 T. GROPPI, Per Emilia-Romagna, Toscana e Umbria la Consulta indica i limiti agli statuti, cit., 
p. 19. 
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statutarie”302, “dichiarazioni”303 ovvero, molto più semplicemente, mere 
proposizioni linguistiche. 
Aver negato a (quasi) tutte le norme programmatiche statutarie efficacia 
giuridica, non essendo loro riconosciuta la possibilità di incidere (limitandola in 
negativo e in positivo) sulla legislazione regionale e non creando alcun diritto ed 
alcun obbligo in capo ai residenti in una determinata Regione, ha significato per la 
Corte precisare (vista l’assonanza terminologica che ne era alla base) che tali norme 
programmatiche non sono per nulla paragonabili a quelle contenute nella 
Costituzione alle quali, a partire dalla sent. n. 1/1956, è riconosciuta piena forza 
prescrittiva e vincolante. Solo le norme programmatiche costituzionali hanno la 
forza giuridica, fra l’altro, di imporsi nei confronti della futura disciplina legislativa e 
di svolgere una funzione di integrazione e di interpretazione delle norme vigenti. Le 
norme programmatiche statutarie, non essendo contenute in una Costituzione e 
mancando di carattere prescrittivo e vincolante, non possono che avere natura solo 
culturale e politica e non anche giuridica, come invece è riconosciuto alle norme 
programmatiche costituzionali. 
I problemi teorici superati dalla prima sentenza della Corte costituzionale, che 
rifiutava la distinzione in Costituzione tra norme programmatiche prive di alcun 
valore giuridico e norme precettive, si ripresentano in tutta la loro portata 
determinando un “clamoroso passo indietro”304. 
La differenza tra norme programmatiche statutarie e norme programmatiche 
costituzionali è una differenza di grado e dunque di valore, ma con riguardo alla 
lettera, ovvero alla struttura normativa, fra di esse non intercorrono difformità di 
rilievo. Non siamo dinanzi a regole, ma a princìpi che per loro stessa natura sono 
connaturati da indeterminatezza e da una buona dose di generalità, mancando della 
                                                        
302 M. BENVENUTI, Le enunciazioni statutarie di principio nella prospettiva attuale, cit., p. 21. 
303 V. LIPPOLIS, Le dichiarazioni di principio degli statuti ordinari, cit., p. 1. 
304 A. ANZON, La Corte condanna all’«inefficacia giuridica» le norme «programmatiche» degli 
statuti regionali ordinari, cit., p. 4063; nello stesso senso, A. MANGIA, Il ritorno delle norme 
programmatiche, cit., p. 4073. 
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concretezza che è propria delle regole305. Per la Corte, l’affermazione della distanza 
normativa fra le norme programmatiche costituzionali e quelle statutarie non 
apporta alcunché, visto che la mancanza di inidoneità era già stata fatta valere; 
dunque, il richiamo aumenta la confusione dell’interprete, non aggiunge niente al 
ragionamento della Corte ed è utile solo a confermare e a dichiarare definitive le 
conclusioni a cui essa giunge. Si può anche affermare che il richiamo alle norme 
programmatiche presenti nella Costituzione sia controproducente visto che 
nomologicamente non sono ravvisabili distanze di sorta, ma, al contrario, 
richiamando le parole della dottrina che si è già interessata al tema, “non è per nulla 
comprensibile, per esempio, perché mai un enunciato come «la Regione promuove 
l’estensione del diritto di voto agli immigrati residenti» (art. 3, comma 6, statuto 
Toscana) debba avere efficacia solo politica e culturale, mentre quello che «La 
Repubblica promuove lo sviluppo della cultura e la ricerca scientifica e tecnica» (art. 
9 Cost.) abbia efficacia precettiva”306. Il “passo indietro” di cui prima si è detto, 
dunque, sta ad indicare, ora come allora, una limitazione di norme contenute in un 
atto-fonte; la differenza, però, sta nel fatto che, allora, la Corte ha risolto la diatriba 
accademica fra chi guardava alle norme programmatiche della Costituzione come a 
piene enunciazioni di norme giuridiche e chi le vedeva come meri, ancorché 
altisonanti, programmi politici, riconoscendo ad esse (o almeno non negandolo in 
radice) il carattere precettivo delle norme stesse; oggi, invece, la Corte relega le 
norme programmatiche statutarie nel limbo307 dove sono coloro che son sospesi, 
devitalizzandone la portata normativa308. 
                                                        
305 Sulla distinzione tra princìpi e regole non si può che rinviare alle pagine scritte da G. 
ZAGREBELSKY, Il diritto mite, Torino, 1992, pp. 147 e ss. 
306 A. ANZON, La Corte condanna all’«inefficacia giuridica» le norme «programmatiche» degli 
statuti regionali ordinari, cit., p. 4064. Dunque, nessuna utilità argomentativa al fine di dimostrare la 
carenza di inefficacia giuridica delle norme programmatiche contenute negli statuti, cfr. A. ANZON, 
L’“inefficacia giuridica” di norme “programmatiche”, in www.costituzionalismo.it, p. 1; R. TARCHI, Le 
norme di principio degli statuti delle regioni ad autonomia ordinaria, cit., pp. 197-199. Inoltre, 
entrambi i tipi di norme sono accomunati dal fatto che dinanzi ad una omissione del legislatore non 
è prevista alcuna sanzione giuridica. 
307 M. PEDETTA, La Corte Costituzionale salva gli enunciati degli Statuti regionali sulla tutela 
delle “forme di convivenza” mettendoli nel limbo, in www.forumcostituzionale.it, p. 2; R. TARCHI, Le 
norme di principio degli statuti delle regioni ad autonomia ordinaria, cit., p. 197. 
308 A. RUGGERI, La Corte, la “denormativizzazione” degli statuti regionali, cit. 
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Se il fine ultimo della Corte è stato quello di dimostrare la differenza che 
intercorre tra statuto e Costituzione, aver posto la distanza tre le ‘diverse’ norme 
programmatiche contenute nei due atti-fonte non ha contribuito a rimarcarne la 
differenza, finendo, piuttosto, per pagare un prezzo fin troppo alto, alla luce delle 
conseguenze che una dichiarazione di ‘inefficacia giuridica’ produce sull’intero 
sistema309. 
La Corte, al di là di quanto prodotto dal legislatore, che pone in essere norme 
per farle valere come tali, decide sulla loro totale inefficacia giuridica creando un 
panorama parametrico non privo di una qualche incertezza per l’operatore giuridico, 
che dovrà valutare se si trova dinanzi a norma statutaria o a sola enunciazione 
statutaria310. 
1.2. Mancanza del carattere prescrittivo e vincolante delle enunciazioni 
statutarie contenenti princìpi e diritti 
Affermare il carattere meramente politico di una disposizione (rectius di una 
enunciazione) statutaria e marcare la sua netta differenza con le norme 
programmatiche costituzionali311 (non tanto perché differente è la fonte che li 
ospita, ma perché diversa è la loro portata normativa) deriva da una chiara scelta da 
parte della Corte: non prendere una decisione nel merito. Già in fase di prima lettura 
delle sentenze, è stata avanzata una risposta a questo singolare modo di procedere 
da parte della Corte costituzionale e lo si è fatto con argomenti non strettamente 
giuridici, ma tali da far comprendere la scelta giurisprudenziale compiuta. A leggere i 
dispositivi, si può dire che il panorama normativo degli statuti dopo le sentenze non 
sia minimamente cambiato e che, quindi, esse non abbiano comportato nulla di 
nuovo. Ed è proprio questo mancato carattere di novità ad essere stato salutato con 
                                                        
309 F. PIZZETTI, Il gioco non valeva la candela: il prezzo pagato è troppo alto, in Le Regioni, 1-
2/2005, pp. 37-40. 
310 Ult. Op. cit., p. 37. 
311 Dovendole pertanto chiamare “promozionali” e non più programmatiche come proposto 
da A. Ruggeri al fine di andare incontro alla sollecitazione avanzata dalla Corte, A. RUGGERI, La Corte, 
la “denormativizzazione” degli statuti regionali e il primato del diritto politico sul diritto 
costituzionale, cit., p. 2. 
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favore dalle Regioni312 e dal complessivo sistema politico istituzionale che di lì a 
poco, soprattutto in ambito autonomistico, avrebbe conosciuto cambiamenti di non 
scarso rilievo313: la scadenza dei Consigli regionali era alle porte con una nuova 
tornata elettorale da celebrarsi con nuove leggi elettorali regionali la cui 
applicazione era condizionata dall’entrata in vigore degli statuti riformati; una 
eventuale dichiarazione di incostituzionalità avrebbe rimandato il tutto a data non 
certa. La Corte era anche cosciente del fatto che dichiarare incostituzionale tale 
(ampia) parte di alcuni statuti avrebbe prodotto effetti equivalenti su tutti gli statuti 
delle Regioni ordinarie314, oltre a diverse incertezze dovute al seguito di decisioni 
caducatorie, alla luce di una disposizione costituzionale non molto chiara sul 
punto315. Se ciò fa comprendere le ragioni di tali decisioni, d’altra parte, però, non 
può giustificarle. 
Le sentenze della Corte, al di là dei dispositivi, sembrano essere viziate da 
eccessiva genericità, non avendo la Corte preso in considerazione le concrete 
questioni sottopostele, ma, avendo fatto di tutta “un’erba un fascio”316; la Corte ha 
avanzato una interpretazione fin troppo generica prendendo in considerazione in 
modo generale, appunto, tutte le norme programmatiche statutarie e arrivando alla 
conclusione che una delle parti più corpose (circa un centinaio di articoli) di tutti gli 
statuti (cioè di fonti del diritto) è priva di efficacia giuridica. Infatti, l’affermazione 
che nelle fonti del diritto si ritrovano contenuti non normativi deve essere 
quantomeno accompagnata dalla indicazione che la mancanza della essenza 
giuridica di tali enunciazioni linguistiche è dovuta, per esempio, alla loro carenza 
                                                        
312 R. BIN, Perché le Regioni dovrebbero essere contente di questa decisione, cit., p. 19. 
313 P. CARETTI, La disciplina dei diritti fondamentali è materia riservata alla Costituzione, in Le 
Regioni, 1-2/2005, p. 27. 
314 N. LUPO, La Corte costituzionale nell’interpretazione del nuovo Titolo V Cost. e nella 
seconda fase statutaria: alcune considerazioni di politica istituzionale, in C. CAVALERI (a cura di), Temi 
di diritto regionale nella giurisprudenza costituzionale dopo le riforme, Torino, 2008, p. 291. 
315 Di “mera sciatteria tecnica” nella scrittura della riforma costituzionale dell’art. 123 aveva, 
a ben vedere, parlato R. TOSI, Incertezze e ambiguità della nuova autonomia statutaria, in Le 
Regioni, 5/1999, p. 847. Più in generale, si è parlato di un quanto meno ‘problematico’ iter 
costitutivo dei nuovi statuti di autonomia, cfr., fin dal titolo, E. LAMARQUE, Il problematico 
procedimento di formazione degli statuti regionali, in Quaderni costituzionali, 3/2000, pp. 638-641. 
316 P. CARETTI, La disciplina dei diritti fondamentali è materia riservata alla Costituzione, cit., p. 
28. 
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prescrittiva o al mancato carattere di novità, a prescindere dal fatto che, come è 
stato ben messo in luce317, molte disposizioni non hanno di fatto carattere di norma. 
Detto ciò, bisogna anche porre l’accento sul fatto che, secondo il noto principio del 
magis ut valeat318, tutte le disposizioni vanno interpretate al meglio della propria 
capacità espansiva e che quindi è necessario cercare di estrapolarne il carattere 
normativo319, da parte degli interpreti. Fra questi sicuramente vi è la stessa Corte 
costituzionale, che avrebbe dovuto procedere caso per caso e decidendo rispetto 
all’oggetto portato alla sua attenzione, non costruendo una categoria di norme-non 
norme data aprioristicamente, in quanto parte del contenuto eventuale dello 
statuto; la ratio di tale argomentare, per come si dirà nel Capitolo successivo, sta 
                                                        
317 A. D’ATENA, I nuovi statuti regionali ed i loro contenuti programmatici, cit., pp. 404 e ss.; 
ma già lo stesso V. CRISAFULLI, Disposizione (e norma), in Enciclopedia del diritto, XVII, Milano, 1964, 
pp. 202-203, che parla dell’esistenza di proposizioni “descrittive” e “informative”. Per A. FERRARA, 
Chi ha paura degli statuti regionali?, in www.federalismi.it, il contenuto eventuale degli statuti, 
oltre a norme con preciso e concreto contenuto normativo, non contiene altro che, come 
provocatoriamente sono state definite, “interruzioni pubblicitarie”, “immagnifici spot” che, 
comunque, li rendono un qualcosa in più di un “regolamento di condominio o l’atto costitutivo di 
una bocciofila”, pp. 8-9. Si è anche parlato di “slogan pubblicitario” (D. CODUTI, Appunti sul nuovo 
statuto della Regione Puglia, in Le Istituzioni del Federalismo, 2/3.2004, p. 485, nt. 15) e di 
“mesagg[i] pubblicitar[i], mutuat[i] forse dal depliant della Valtur” (R. BIN, La nuova stagione 
statutaria delle regioni, in www.issirfa.cnr.it, p. 3) ovvero di “elementi di arredo” (G. FALCON, Alcune 
questioni a valle delle decisioni della Corte, in Le Regioni, 1-2/2005, p. 33), e, dunque, di tanti 
“proclami” (E. A. FERIOLI, Le disposizioni dei nuovi statuti regionali sulla tutela dei diritti sociali: tanti 
“proclami” e scarsa efficacia, in E. CATELANI, E. CHELI (a cura di), I princìpi negli statuti regionali, 
Bologna, 2008, p. 45), ovvero di “concessioni statutarie alla retorica dell’ecumenismo assiologico” 
(A. D’ATENA, I nuovi statuti regionali ed i loro contenuti programmatici, in ID. (a cura di), I nuovi 
statuti delle regioni ad autonomia ordinaria, cit., p. 60). Cfr., anche, D. MORANA, Principi e diritti 
negli statuti regionali di seconda generazione, cit., pp. 153 e ss. I legislatori statuenti si sono persi in 
dibattiti ultroneii rispetto alla materia statutaria, così come, del resto, lucidamente era stato 
previsto: “eppure temo molto che la cattiva cultura politica ed istituzionale di buona parte della 
classe politica, nonché la sua forte tendenza a qualificarsi in termini astrattamente ideologici o a 
cercare così di mettere strumentalmente in difficoltà gli avversari politici, porterà ad animati 
dibattiti sui “massimi sistemi” per giungere a formulare alcuni o molti princìpi direttivi dell’attività 
regionale dall’inesistente efficacia giuridica o vane rivendicazioni di spazi ulteriori rispetto al 
disegno costituzionale ed alle sue leggi attuative”, così U. DE SIERVO, La fonte statuto: natura e limiti, 
cit., p. 31. 
318 Sul dovere di trarre il massimo contenuto normativo da ogni disposizione, per tutti, 
naturalmente, V. CRISAFULLI, La Costituzione e le sue disposizioni di principio, Milano, 1952, p. 11. Più 
di recente, e sulla materia qui trattata, S. BARTOLE, Possibili usi normativi delle norme e valore 
meramente culturale e politico, in Le Regioni, 1-2/2005, p. 11. 
319 Cfr. R. ARENA, C. SALAZAR, I «soggetti deboli» nella legislazione regionale calabrese, in A. 
SPADARO (a cura di), Istituzioni e proposte di riforma (un «progetto» per la Calabria), Napoli, 2010, p. 
165. 
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nell’aver voluto limitare le problematiche che derivano da norme comunque viziate 
da incompetenza e dunque illegittime. 
È senz’altro vero che non si riconosce carattere prescrittivo agli enunciati per il 
sol fatto che sono opera del legislatore320, ma una presunzione di normatività (per 
ciò che è stato inserito in un testo normativo e solo a seguito di una specifica 
procedura di formazione) non può che essere palesata. Le enunciazioni poste da un 
atto fonte presentano, anche se non sempre e comunque, contenuto prescrittivo321; 
opera dell’interprete è avvalorarne la capacità prescrittiva che senz’altro esiste in 
disposizioni come in quella che la Regione “[assicura] il diritto di voto degli immigrati 
residenti”322 ovvero “tutela […] altre forme di convivenza”323 e un po’ meno in quella 
che “La Regione si propone di suscitare e valorizzare tutte le energie, di utilizzare 
tutte le risorse e di favorire tutti gli apporti nel determinare e soddisfare le esigenze 
della comunità regionale”324. Inoltre, procedendo con generalizzazioni, la Corte non 
ha potuto scindere la legittimità delle norme rispetto al loro concreto contenuto 
arrivando a valutarne costituzionalmente conformi alcune (conservando la loro 
efficacia giuridica) e non anche altre325 (venendo meno la disposizione, viene meno 
                                                        
320 R. BIN, Perché le Regioni dovrebbero essere contente di questa decisione, cit., pp. 15-16. 
321 Ampiamente sul tema si v. P. PINNA, L’ideologia del contenuto eventuale e della 
competenza limitata degli statuti regionali, cit., pp. 1247-1263 ed in particolare p. 1249-1250; cfr., 
anche, A. MANGIA, Il ritorno delle norme programmatiche, cit., p. 4072; M. PEDETTA, La Corte 
Costituzionale salva gli enunciati degli Statuti regionali sulla tutela delle “forme di convivenza” 
mettendoli nel limbo, cit., p. 1; dotati di “giuridicità intrinseca”, così M. CAMMELLI, Norme 
programmatiche e statuti regionali: questione chiusa e problema aperto, in Le Regioni, 1-2/2005, p. 
22; C.E. GALLO, Il valore delle disposizioni di principio contenute negli statuti regionali, cit., p. 3386; E. 
BALBONI, Le spoglie dell’autonomia statutaria, in C. CAVALERI (a cura di), Temi di diritto regionale nella 
giurisprudenza costituzionale dopo le riforme, Torino, 2008, pp. 86-87; M. PERINI, Le “norme di fine” 
e la forma di governo, cit., p. 51. Si v., anche, E. CHELI, Premessa, in E. CATELANI, E. CHELI (a cura di), I 
princìpi negli statuti regionali, Bologna, 2008, p. 8, secondo il quale “quando in un testo che ha il 
carattere di fonte, si pongono dei princìpi non si può parlare né di un valore nullo né di un valore 
meramente culturale o politico dei contenuti espressi dalle norme di principio”. 
322 Art. 2, lett. f), statuto Emilia-Romagna. 
323 Art. 9, co. 2, statuto Umbria. 
324 Art. 4, co. 3, statuto Piemonte. Ma si vedano anche i diversi preamboli statutari, v. retro, 
note 106, 166-163. 
325 Così come proposto da P. CARETTI, La disciplina dei diritti fondamentali è materia riservata 
alla Costituzione, cit., parlando tale Autore di una operazione che ha fatto di “tutta l’erba un fascio”, 
p. 28, per il fatto che la Corte ha posto in essere un giudizio complessivo e non ponderato su ogni 
singola disposizione. La Corte, dunque, non ha valutato (concretamente) se il contenuto delle 
disposizioni fosse in grado di produrre norme giuridiche, come qualsiasi fonte del diritto, che è 
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la norma). Compito della Corte non è, dunque, negare il carattere normativo della 
disposizione impugnata, ma, nel caso, dichiararne l’incostituzionalità: è evidente che 
la distanza concettuale (e temporale) delle due fasi è dirimente. 
In ultimo, la Corte –assumendo tali norme come dichiarazioni di intenti ed 
attribuendo loro un rilievo pregiuridico326– cerca in tutti i modi di evitare il problema 
della costituzionalità di norme che chiaramente violano il riparto competenziale tra 
statuto e legge regionale e statale, ma non sembra essere riuscita in tale intento 
considerata la intrinseca giuridicità di norme contenute in un atto fonte327 che, 
potenzialmente, possono creare problemi interpretativi anche a seguito delle 
decisioni della Corte. 
Ora, agli operatori giuridici sarebbe affidato l’arduo compito di ‘trattare’ solo le 
disposizioni che contengono norme e lasciare nella penombra tutte quelle che non 
corrispondono ai requisiti stabiliti dalla Corte. 
Dopo le sentenze finora prese in considerazione, gli statuti ordinari hanno tutti 
(anche quelli che sono stati impugnati davanti alla Corte) un contenuto eventuale, 
potendosi dire che il dispositivo delle sentenze non ha procurato alcunché sia per le 
Regioni che hanno deliberato i loro nuovi statuti dopo il deposito delle decisioni del 
2004, sia per gli statuti sui quali la Corte ha deciso: la conseguenza delle sentenze è 
che i princìpi e i diritti continuano ad essere contenuto statutario. Infatti, i dispositivi 
contengono, tutti e tre, una decisione di inammissibilità. Ciò significa che hanno la 
stessa efficacia di una decisione interpretativa di rigetto328 (anche se, a differenza di 
                                                                                                                                                                                        
appunto quell’atto che per l’ordinamento è idoneo a “creare, modificare o estinguere norme 
giuridiche”, così L. CARLASSARE, Fonti del diritto (diritto costituzionale), cit., p. 539. 
326 A. CERRI, Istituzioni di diritto pubblico, cit., p. 400. 
327 Al di là del fatto che ogni disposizione in quanto tale contiene norme giuridiche (A. 
MANGIA, Il ritorno delle norme programmatiche, cit., p. 4072; M. PEDETTA, La Corte Costituzionale 
salva gli enunciati degli Statuti regionali, cit., p. 2; F. CUOCOLO, I nuovi statuti regionali fra Governo e 
Corte costituzionale, cit., p. 4053) o meno (A. D’ATENA, I nuovi statuti regionali ed i loro contenuti 
programmatici, cit., p. 404), ma anche a possibili revisioni statutarie che vadano ad incidere su 
questo ambito materiale lasciato nella disponibilità del legislatore statutario. 
328 S. BARTOLE, Possibili usi normativi delle norme e valore meramente culturale e politico, in Le 
Regioni, 1-2/2005, p. 12; R. ROMBOLI, La natura ed il ruolo degli organi di garanzia statutaria alla 
luce delle leggi regionali di attuazione degli statuti e della giurisprudenza costituzionale, in P. 
CARETTI, E. ROSSI (a cura di), Osservatorio sulle fonti. 2009. L’attuazione degli statuti regionali, Torino, 
2010, p. 80. 
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questa, il rilievo di ‘collaborazione’, almeno prima facie, non risulta)329, priva della 
capacità di vincolare la Corte e, più in generale, gli organi giudiziari, che possono 
“trattare quelle statuizioni alla stregua di disposizioni normative, ovvero di 
disposizioni dalle quali è consentito trarre norme giuridiche”330, potendo sollevare 
su di esse, comunque, questione di legittimità costituzionale in via incidentale. 
Ma la Corte costituzionale –escludendo il caso della disposizione che manchi in 
sé di giuridicità– ha la capacità di individuare essa stessa l’efficacia delle disposizioni 
che giungono al suo scrutinio? La risposta è senza dubbio negativa331, potendo la 
Corte pronunciarsi sulla legittimità o meno degli atti primari, sempre che lo possa 
fare rispetto al contenuto dell’ordinanza di rimessione o del ricorso (in caso 
contrario pronuncerà un’ordinanza di inammissibilità, semplice o manifesta). La 
Corte, id est, deve presumere che l’atto predisposto dal legislatore produca effetti 
giuridici, essendole preclusa ogni possibilità di pronunciare una decisione di 
inefficacia (presupposta e non sopraggiunta) con la conseguenza di creare un nuovo 
contenuto ad efficacia solo politica e non normativa. L’inefficacia è successiva alla 
pronuncia di accoglimento ex art. 136 Cost., non potendola precedere: ed è proprio 
questo il caso. Alla Corte non è riconosciuta né la possibilità di pronunciare decisioni 
di inefficacia (dopo tutto è proprio la vigenza dell’atto a renderlo efficace), né 
l’esercizio del monopolio sulla capacità di vincolare l’interpretazione 
costituzionalmente orientata delle disposizioni ovvero delle norme. 
                                                        
329 Venendo (forse) meno quella “forza di fatto, proporzionale al consenso che i suoi 
argomenti riescono a suscitare, una forza che la realtà dimostra essere normalmente assai elevata”, 
rispetto al pericolo che le indicazioni della Corte rimangano inascoltate, cfr. G. ZAGREBELSKY, La 
giustizia costituzionale, Bologna, 1988, p. 293. 
330 Così S. BARTOLE, Possibili usi normativi delle norme e valore meramente culturale e politico, 
cit., p. 12. Insiste molto sul punto R. TARCHI, Le norme di principio degli statuti delle regioni ad 
autonomia ordinaria, cit., p. 195, secondo il quale tali norme statutarie possono essere utilizzate dai 
giudici “al fine di chiarire il senso di prescrizioni ambigue o polisense nel loro contenuto”; M. ROSINI, 
Le norme programmatiche dei nuovi statuti, cit., p. 46; D. NOCILLA, Natura delle disposizioni 
programmatiche statutarie e controlli endoregionali su leggi e regolamenti delle Regioni, in 
Giurisprudenza Costituzionale, 6/2004, p. 136; R. CALVANO, I nuovi statuti e le norme 
programmatiche: nel nostro ordinamento ci sono troppi principi fondamentali?, cit., p. 73. 
331 Cfr. A. ANZON, La Corte condanna all’«inefficacia giuridica» le norme «programmatiche» 
degli statuti regionali ordinari, cit., p. 4066. 
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Nelle sentenze oggetto della nostra attenzione, la Corte pare essere sicura del 
fatto che le norme c.d. programmatiche esorbitano dai confini costituzionalmente 
definiti alla potestà statutaria e contenuti nell’art. 123 Cost. e, quindi, violano 
l’armonia con la Costituzione, limite incidente sullo statuto che abbiamo visto essere 
molto penetrante, ma, a quanto risulta, un po’ meno in queste circostanze. La novità 
giurisprudenziale è proprio questa: aver creato ipso iure una nuova tipologia di 
decisione. Il giudice delle leggi rileva quello che, pur con qualche difficoltà, possiamo 
definire ‘implicito vizio di incompetenza’, in quanto, invece di trovare nelle 
argomentazioni del considerato in diritto e poi nel dispositivo delle decisioni 
trigemini una ‘classica’ decisione di accoglimento (che poi avrebbe comportato 
l’inefficacia delle norme a questo punto espunte dall’ordinamento), troviamo, per la 
prima volta332, una decisione di inefficacia, vestita da decisione di inammissibilità. 
Ciò che qui rileva è che ad oggi, ovvero a seguito delle decisioni del 2004, 
continuiamo ad essere dinanzi a norme giuridiche scritte negli statuti333 e, dunque, 
‘giustiziabili’ e che la Corte sarà (molto probabilmente) chiamata nuovamente ad 
avere come oggetto di giudizio princìpi e diritti statutari dovendo, a quel punto, 
essere più chiara di quanto sia stata fino ad oggi. La Corte, a dir il vero, proprio in 
prospettiva di eventuali ‘sollecitazioni’ sul punto, ha avuto modo di chiarire334, che, 
pur se attraverso un obiter dictum, sarebbe illegittima una legge regionale che 
                                                        
332 A dir il vero, nella più che cinquantennale giurisprudenza della Corte, come ricordato dalla 
ANZON, vi è già stato almeno un caso (e a noi pare essere comunque l’unico) costituito dalla sent. n. 
21/1959, decisione annotata da VEZIO CRISAFULLI e intitolata proprio Inefficacia nella Regione di leggi 
dello Stato, in Giurisprudenza costituzionale, 1/1959, pp. 313 e ss. La decisione resa in un giudizio in 
via incidentale riguarda aspetti non comparabili con quelli che a noi stanno interessando, ma le 
parole dell’autorevolissimo Autore ben si possono richiamare quando ad essere annota è una 
pronuncia che formalmente nel dispositivo presenta una decisione di inefficacia. “In altri termini, 
intanto la Corte potrebbe affermare la «inefficacia» di norme in quanto ne avesse anzitutto 
dichiarato, e non certo implicitamente e per sottinteso, la invalidità; a tacere del rilievo che anche in 
tale ipotesi, un’espressa affermazione di «inefficacia» sarebbe pleonastica essendo un effetto che si 
riconnette ipso iure alle decisioni di illegittimità costituzionale”, p. 313. 
333 In tal senso, M. PEDETTA, La Corte Costituzionale salva gli enunciati degli Statuti regionali 
sulla tutela delle “forme di convivenza” mettendoli nel limbo, cit., p. 1; D. NOCILLA, Natura delle 
disposizioni programmatiche statutarie, cit., p. 4135; C.E. GALLO, Il valore delle disposizioni di 
principio contenute negli statuti regionali, cit., p. 3386; M. PERINI, Le “norme di fine” e la forma di 
governo nei nuovi statuti regionali, cit., p. 57; L. BRUNORI, Le disposizioni dei nuovi statuti in tema di 
famiglia, in E. CATELANI, E. CHELI (a cura di), I princìpi negli statuti regionali, Bologna, 2008, p. 97. 
334 Anche se la questione era relativa ad una materia del tutto estranea a quelle da noi prese 
in considerazione, quale quella delle modalità di revisione dello statuto della Regione Sardegna. 
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pretendesse di dare attuazione a qulle disposizioni degli statuti regionali ordinari a 
cui non è stata riconosciuta alcuna efficacia giuridica335. 
La Corte, quando si troverà a giudicare sulla legittimità di leggi attuative di 
norme statutarie inefficaci (ma legittime) difficilmente le potrà dichiarare 
incostituzionali per aver dato attuazione a norme (rectius enunciazioni) statutarie 
inesistenti, almeno per la Corte; piuttosto dovrà dichiararle illegittime rispetto ad 
altri parametri costituzionali336 quali, su tutti, l’art. 117, co. 2 e 3, Cost., oltre, 
naturalmente, l’art. 123 Cost. 
Secondo l’impostazione della Corte, che censura (almeno a noi pare così) un 
(palese) vizio di incompetenza337 non con una decisione di invalidità, ma con una di 
inefficacia338, ad oggi le norme programmatiche costituiscono legittimo contenuto 
statutario, in quanto espressione della “presenza politica” della Regione, ma, per il 
fatto di superare i limiti che la stessa Costituzione impone al contenuto dello 
statuto, è ad esse negata in radice la giuridicità, con conseguente mancanza di 
idoneità lesiva. La pronuncia, quindi, non avendo la Corte deciso nel merito339, non 
                                                        
335 Cfr. la sent. n. 365/2007 (punto quarto del considerato in diritto). 
336 “[…] leggi (eventualmente) attuative di norme inefficaci (ma non illegittime) non 
necessariamente dovrebbero essere ritenute di per sé incostituzionali, ma, a rigor di logica, 
dovrebbero essere incostituzionali solo se concretamente in conflitto con specifici parametri 
racchiusi nella Costituzione; a meno di non volere dare per scontato, in premessa, che le 
disposizioni a suo tempo impugnate dal governo e conservate dalla Corte sulla base della loro 
ritenuta ‘inoffensività’ non fossero in realtà altro se non norme incostituzionali”, così A. MANGIA, Il 
federalismo della ‘descrizione’ e il federalismo della ‘prescrizione’, cit., p. 8. Cfr., anche, G. TARLI 
BARBIERI, Gli statuti ordinari delle regioni nell’ordinamento italiano, in J. MANUEL SANTOS, F. J. DÍAZ 
REVOIRO (a cura di), La reforma estatutaria y constitucional, Madrid, 2009, p. 488. 
337 Che la Corte sia convinta dell’illegittimità del contenuto eventuale per vizio di 
incompetenza si comprende anche dalla decisione assunta con la sent. n. 379/2004; la questione 
viene risolta entrando nel merito, ma solo dopo aver precisato –anche se implicitamente– che essa 
rientra tra i contenuti necessari dello statuto ex art. 123 Cost. 
338 Che evidentemente potrebbe valere per tutti quei casi in cui si accerta 
un’incostituzionalità, ma non la si dichiara esplicitamente: le ricadute ordinamentali, in questo caso, 
sarebbero tali da dover riscrivere l’intera architettura della giustizia costituzionale del nostro Paese. 
339 La Corte, dopo aver giudicato come legittimo il contenuto eventuale dello statuto e, 
quindi, non avendo rilevato il vizio di incompetenza, avrebbe potuto (facilmente) giudicare nel 
merito le questioni (molto critico sul punto è A. RUGGERI, La Corte, la “denormativizzazione” degli 
statuti regionali e il primato del diritto politico sul diritto costituzionale, cit.) e rilevare che le norme 
statutarie contro le quali si è ricorso non sono capaci di fondare alcuna competenza regionale visto 
che bisogna rispettare, anche da parte dello statuto, la ripartizione delle competenze legislative; 
specificando che le finalità statutarie devono essere perseguite nel rispetto del dettato 
costituzionale; le stesse disposizioni statutarie richiamano il fine da raggiungere “nel rispetto dei 
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può che essere di inammissibilità; così facendo, la Corte ‘gestisce’ una situazione 
‘politicamente’ delicata340 e concede alle Regioni una “vittoria di Pirro”341, che ha (di 
fatto e di diritto) “denormativizzato” la carta statutaria342 o, almeno, la sua parte 
eventuale. 
Diversamente da chi343 ha comunque letto le norme programmatiche come 
portatrici di finalità costituzionalmente conformi, si sottolinea come la decisione di 
inammissibilità per carenza di idoneità lesiva non ha permesso alla Corte di 
prendere in considerazione, anche solo in modo minimale, le norme statutarie 
programmatiche, con la conseguenza che, a stare alla giurisprudenza della Corte, ad 
oggi, ben potrebbe un legislatore statutario, che si potrebbe definire quanto meno 
eccentrico, positivizzare come finalità statutaria la secessione ovvero inserire finalità 
introiettanti valori palesemente contrari a quelli costituzionali344, e quindi 
incostituzionali come, sempre a mo’ d’esempio, il riconoscimento del matrimonio 
                                                                                                                                                                                        
princìpi costituzionali” ovvero “nell’ambito delle facoltà che le sono costituzionalmente 
riconosciute”. La Corte avrebbe anche potuto, sempre entrando nel merito, dichiararle illegittime, 
così V. LIPPOLIS, Le dichiarazioni di principio degli statuti ordinari, cit., p. 3. Così facendo, la Corte non 
sarebbe incorsa in argomentazioni deboli e, lo si ripete, contraddittorie. In argomento, E. ROSSI, 
Princìpi e diritti nei nuovi statuti regionali, cit., p. 74-83; L. PEGORARO, S. RAGONE, I diritti negli statuti 
regionali: norme o principi?, cit., pp. 192-195. 
340 P. CARETTI, La disciplina dei diritti fondamentali è materia riservata alla Costituzione, cit., p. 
27. 
341 A. RUGGERI, Gli statuti regionali alla Consulta e la vittoria di Pirro, cit. 
342 A. RUGGERI, La Corte, la “denormativizzazione” degli statuti regionali e il primato del diritto 
politico sul diritto costituzionale, cit. Per G. PASTORI, Luci e ombre dalla giurisprudenza costituzionale 
in tema di norme programmatiche degli statuti regionali, in Le Regioni, 1-2/2005, “Gli statuti 
perdono gran parte di quella qualità di carta fondativa dell’ordinamento di ciascuna Regione, di 
patto fra l’istituzione Regione e la collettività regionale che nella prassi e nella stessa giurisprudenza 
costituzionale avevano via via assunto e che anche il nuovo art. 123 Cost. con la previsione del 
referendum confermativo ha implicitamente avvalorato”, p. 36. 
343 G. FALCON, Alcune questioni a valle delle decisioni della Corte, cit., p. 34; E. ROSSI, G. 
MARTINICO, Le norme programmatiche dei nuovi statuti, cit., p. 53; L. PEGORARO, S. RAGONE, I diritti 
negli statuti regionali: norme o principi?, cit., p. 198; S. RAGONE, Gli statuti regionali tra contenuti 
necessari e contenuti eventuali (con particolare riguardo alle problematiche della definizione della 
forma di governo e delle norme programmatiche), cit., 2007, p. 96. 
344 Similmente V. LIPPOLIS, Le dichiarazioni di principio degli statuti ordinari, cit., p. 4; F. GHERA, 
Lo statuto regionale ordinario: contenuti, funzione e posizione nel sistema delle fonti del diritto, in J. 
Ma. CASTELLÀ ANDREU, M. OLIVETTI (a cura di), Nuevos Estatutos y reforma del Estado. Las experiencias 
de España e Italia a debate, Barcellona, 2009, p. 94. 
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omosessuale345 o l’adozione di ‘azioni positive’ per l’uguaglianza tra uomo e donna 
nelle elezioni elettorali346, presente, del resto, in diversi statuti. 
                                                        
345 Almeno a stare alla giurisprudenza della Corte costituzionale e alla sua sent. n. 138/2010. 
346 Contraddicendo apertamente quella giurisprudenza costituzionale che legittima le misure 
antidiscriminatorie e nega l’utilizzo delle azioni positive (sentt. nn. 49/2003 e 4/2010). 
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Capitolo IV 
Il contenuto eventuale degli statuti delle Regioni ordinarie 
1. I princìpi e i diritti come (legittimo) contenuto degli statuti di autonomia 
dopo le riforme costituzionali 
Le decisioni del 2004 pronunciate dalla Corte costituzionale, se da una parte 
hanno risolto attraverso un ‘compromesso’347 la fase iniziale della seconda stagione 
statutaria italiana, dall’altra non sono riuscite a dirimere in maniera definitiva la 
questione del contenuto ulteriore (rispetto a quello necessario) presente negli 
statuti. La Corte, cioè, ha rifiutato le tesi di quanti legittimano un contenuto ampio 
secondo una interpretazione non solo sistematica, ma anche estensiva delle 
locuzioni presenti nel novellato art. 123 Cost. alla luce della più ampia riforma del 
Titolo V. 
Prima di rilevare come la Corte abbia ‘nascosto’ il palese vizio di incompetenza 
presente in tutti i nuovi statuti riuscendo, anche senza una dichiarazione di 
incostituzionalità, a delimitare il contenuto statutario a quello tassativamente 
imposto a livello costituzionale, è più che opportuno richiamare le argomentazioni 
dottrinarie di quanti ritengono lecito un contenuto vasto dello statuto, avanzate 
durante e dopo le riforme costituzionali intervenute a cavallo degli anni duemila. 
La dottrina ha accolto il nuovo contenuto degli statuti in modo quanto meno 
discordante348; chi riteneva e ritiene legittima la presenza di un contenuto ‘intruso’ 
nello statuto ha cercato di superare la dicotomia tra i contenuti includendo i princìpi 
e i diritti nell’unico contenuto possibile ovvero quello necessario e, quindi, 
statutario. 
                                                        
347 A. RUGGERI, La Corte, la “denormativizzazione” degli statuti regionali e il primato del diritto 
politico sul diritto costituzionale, cit., p. 43; E. CHELI, Premessa, cit., p. 9; V. LIPPOLIS, Le dichiarazioni 
di principio degli statuti ordinari, cit., p. 3; S. BARTOLE, Gli statuti nel sistema delle fonti, cit., p. 278. 
348 Fra i primi commenti alle sentenze del 2004 vi sono quelli pubblicati nella rivista Le 
Regioni, n. 1-2/2005, nella quale si possono leggere le diverse tesi avanzate sul punto dalla dottrina, 
cfr., quindi, i contributi ivi raccolti di R. BIN, M. CAMMELLI, P. CARETTI, G. FALCON, G. PASTORI e F. PIZZETTI. 
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Lo spazio offerto a tale tipo di interpretazione è rintracciabile nelle due nuove 
formule presenti nel novellato art. 123 Cost., che rimette alla disciplina statutaria la 
“forma di governo” e i “princìpi di organizzazione e di funzionamento” e non più la 
mera “organizzazione interna”. 
In primo luogo, si è cercato di sussumere, nella prima delle due prescrizioni 
costituzionali appena richiamate, la determinazione delle finalità e degli obiettivi che 
devono imporsi al legislatore regionale. È stato affermato349 che la forma di governo 
non è nozione limitabile alla mera distribuzione del potere tra gli organi apicali 
dell’ordinamento, ai rapporti stabili e mutevoli tra di essi; la locuzione è in sé 
indeterminata ed è adatta a fornire una “valvola”350 che permette allo statuto, 
stante la connessione e sovrapposizione con la forma di stato (forma di regione)351, 
di essere la norma idonea per la disciplina dei fini dell’ente Regione e dei diritti e 
doveri dei cittadini residenti nella stessa, che, in quanto limiti al potere (alle 
maggioranze consiliari in primis), costituiscono contenuto legittimo ex art. 123 
Cost.352. Avendo utilizzato ampiamente tale formula, la stessa dottrina tende a 
diminuire la portata della prescrizione della formula dei “princìpi di organizzazione e 
                                                        
349 Chiaro è il riferimento a M. OLIVETTI, Nuovi statuti e forma di governo delle Regioni, cit., pp. 
137-152. Cfr., anche, R. BIFULCO, Nuovi statuti regionali e («nuovi») diritti regionali, in 
Giurisprudenza italiana, 8-9/2001, p. 1761; M. PERINI, Le “norme di fine” e la forma di governo, cit., 
pp. 80-90. 
350 Cfr. M. OLIVETTI, Nuovi statuti e forma di governo delle Regioni, cit., p. 135. 
351 Cfr. ult. Op. cit., p. 132. T. MARTINES, A. RUGGERI, C. SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale, 
cit., p. 144, limitata, però, ai rapporti tra la comunità regionale e l’apparato. 
352 M. OLIVETTI, Nuovi statuti e forma di governo delle Regioni, cit., p. 137. Secondo l’A. 
“Utilizzando la locuzione forma di governo, l’art. 123 non ha inteso delimitare la competenza 
statutaria sottraendovi profili che rientrerebbero nel concetto di forma di stato, ma ha inteso 
attribuire allo statuto il potere di organizzare il sistema regionale di governo in ogni profilo. 
L’ambito di competenza dello statuto regionale dovrebbe allora potersi estendere, oltre ai rapporti 
fra gli organi costituzionali della Regione e alla regolazione dei rispettivi poteri (includendo quindi la 
disciplina delle fonti regionali del diritto), anche al contenuto degli atti che gli organi delle Regioni 
sono abilitati ad adottare, inclusi quelli che attengono ai rapporti fra l’apparato governante della 
Regione e i governati. Sicché si può ritenere che lo statuto possa sia stabilire i fini generali dell’ente 
Regione, sia spingersi a prevedere nuovi diritti e doveri dei cittadini nei confronti della Regione. 
Tanto i fini generali dell’ente, quanto i diritti dei cittadini consistono anzitutto in limiti (negativi o 
positivi) al potere delle maggioranze […] e più in generale in limiti ai poteri degli organi di governo. 
Se la dorma di governo regionale consiste nella organizzazione dei poteri pubblici regionali (nei 
limiti della Costituzione), la facoltà dello statuto di determinarla include verosimilmente quella di 
prevedere limiti e indirizzi a tali poteri. Quest’ultimo non costituisce un contenuto necessario dello 
statuto (il quale, invece, deve organizzare i poteri pubblici regionali), ma si tratta comunque di un 
contenuto che lo statuto può eventualmente assumere”, p. 134. 
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di funzionamento”, limitandola alla sola organizzazione e al solo funzionamento 
dell’amministrazione regionale. 
Di diverso avviso, è chi353, respingendo tale ultima interpretazione di tipo 
restrittivo, sottolinea la novità introdotta dalla riforma costituzionale che, al posto 
della previgente previsione secondo la quale lo statuto “stabilisce le norme relative 
all’organizzazione interna della Regione”, introduce la più ampia formulazione 
secondo la quale compito dello statuto è quello di determinare “i princìpi 
fondamentali di organizzazione e di funzionamento”. Se, da una parte, la nuova 
disciplina statutaria deve arrestarsi ai princìpi e non più alla normativa di dettaglio354 
(almeno nel campo dell’organizzazione), dall’altra, la nuova prescrizione abilita lo 
statuto a porre i princìpi (anche) di funzionamento. Questo ampliamento è subito 
palesato nella possibilità (prima non riconosciuta) alla fonte statuto di contenere 
norme di principio che fissano gli obiettivi e le finalità cui l’azione regionale deve 
tendere o, comunque, ispirarsi355. 
La presenza di norme di principio negli statuti dovrebbe rispondere all’esigenza 
di valorizzare l’identità regionale (ovvero la “vocazione” della stessa)356 in relazione 
                                                        
353 C.E. GALLO, Le fonti del diritto nel nuovo ordinamento regionale, cit., p. 49; B. CARAVITA, 
Dibattito, in M. CERMEL (a cura di), La nuova stagione degli statuti regionali, Padova, 2003, pp. 101-
102; A. D’ATENA, I nuovi statuti regionali ed i loro contenuti programmatici, cit., p. 415; E. RINALDI, 
Corte costituzionale, riforme e statuti regionali: dall’inefficacia giuridica delle norme 
programmatiche, cit., p. 4082. 
354 Di diverso avviso A. SPADARO, I «contenuti» degli Statuti regionali, cit., p. 81. 
355 La portata della riforma si può cogliere in tutta la sua novità se si leggono le pagine di 
autorevole dottrina che prima della riforma aveva speso molteplici argomentazioni in tema di 
illegittimità di norme intruse nello statuto (A. D’ATENA, Forma e contenuto degli statuti regionali, 
cit.) e che poi (tranne che in un primissimo momento: A. D’ATENA, La nuova autonomia statutaria 
delle Regioni, cit.) ha argomentato sul pieno diritto di cittadinanza dei princìpi nei nuovi statuti (A. 
D’ATENA, Diritto regionale, cit., pp. 104 e ss.) tanto da affermare che “oggi […] la questione si pone i 
termini assolutamente diversi”, p. 104. L’A. comunque limita la legittima presenza delle norme di 
principio solo se incidenti sulle materie su cui la Regione esercita una competenza 
residuale/esclusiva. Cfr., anche, P. COSTANZO, Il sistema delle fonti del diritto, cit., p. 456; A. SPADARO, 
Il limite costituzionale dell’armonia con la Costituzione e i rapporti fra lo Statuto e le altre fonti del 
diritto, cit., p. 477, scrive che “oggi [dopo le riforme] non avrebbe più senso sostenere questa tesi”, 
inerente all’illegittimità del contenuto eventuale negli statuti”. 
356 E. ROSSI, Princìpi e diritti nello statuto. I rapporti con la società civile, cit., pp. 48-49, per il 
quale, dunque, non è opportuna una (ri)scrittura a livello statutario di tutti i princìpi costituzionali, 
ma bisogna limitarsi all’introduzione di “nuovi princìpi rispetto a quelli costituzionali, o di 
specificazioni di quelli previsti”. Di posizione leggermente difforme è la tesi avanzata da M. C. 
GRISOLIA, (in Dibattito, in T. GROPPI, E. ROSSI, R. TARCHI (a cura di), Idee e proposte per il nuovo statuto 
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alla sua storia, alle sue tradizioni, alla sua cultura, ecc.”; i “princìpi di organizzazione 
e di funzionamento” rappresentano, per altri ancora357, un “cavallo di Troia” grazie 
al quale poter disciplinare qualsiasi settore di intervento regionale358, sia per 
l’“ampiezza semantica e concettuale” della materia di potestà statutaria, sia per le 
innovazioni introdotte nella seconda parte della Costituzione, che rendono coerente 
una lettura espansiva e non restrittiva della parte della disposizione costituzionale in 
oggetto. Oltre alla formula relativa all’organizzazione359, il vero ‘passo in avanti’ 
verso una nuova fase dell’autonomia statutaria sarebbe il riferimento ai “princìpi di 
funzionamento”, che permetterebbero di inglobare il contenuto eventuale in quello 
necessario con il conseguente venir meno della dicotomia dottrinale prima e 
giurisprudenziale poi. La determinazione dei princìpi inerenti al funzionamento 
abilita lo statuto a disciplinare i princìpi dell’attività della Regione (e quindi delle sue 
funzioni formali e sostanziali) e, pertanto, quelli inerenti ai rapporti tra gli organi 
regionali, tra la Regione e gli altri soggetti dell’ordinamento ed anche con i cittadini: 
più in generale, quindi, lo statuto è abilitato a determinare le finalità cui l’ente 
regionale deve tendere. 
Alla base di alcune di queste interpretazioni vi è anche l’idea che ciò che è nella 
possibilità del legislatore regionale deve esserlo anche in quella del legislatore 
                                                                                                                                                                                        
della Toscana, Torino, 2002, pp. 88-89), che parla di assoluta opportunità dell’inserimento di tali 
norme negli statuti al fine di giungere alla definizione della “carta di identità” regionale, obiettivo a 
cui giungere anche con la mera ripetizione di un principio che già trova espressa positivizzazione nel 
testo costituzionale. 
357 A. SPADARO, I «contenuti» degli Statuti regionali, cit., p. 79. 
358 A. SPADARO, I «contenuti» degli Statuti regionali, cit., pp. 85-86; E. BALBONI, Annotazioni sul 
“caso Calabria”: l’autonomia statutaria al giudizio della Corte, in Le Istituzioni del Federalismo, 
5/2003, p. 785; come di una sorta di “passe-partout” parlano R. TARCHI, D. BESSI, Art. 123, cit., p. 
2456. Per P. PINNA, L’ideologia del contenuto eventuale e della competenza limitata degli statuti 
regionali, cit., p. 1252: la regola è la possibilità di disciplinare tutto ciò che rientra nella disponibilità 
della Regione fatto salvo ciò che la Costituzione riserva ad altra fonte, e questa è l’eccezione. 
359 Nella quale possono farsi rientrare i princìpi e le tecniche dell’azione amministrativa quali 
la cooperazione, la trasparenza, l’efficacia e l’economicità, così come i princìpi di differenziazione e 
di adeguatezza, ecc., A. SPADARO, I «contenuti» degli Statuti regionali, cit., p. 83; e, già prima della 
riforma costituzionale, A. RUGGERI, La «forma di governo» della Regione Calabria: il modello 
statutario, le alterazioni, i possibili rimedi, in Le Regioni, 6 /1991, p. 1590. Tali princìpi riguardano “le 
modalità di definizione interna delle competenze e di attribuzione di esse ai diversi livelli”, così per 
E. ROSSI, Princìpi e diritti nello statuto. I rapporti con la società civile, cit., p. 47; M. ROSINI, Le norme 
programmatiche dei nuovi statuti, cit., p. 35. 
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regionale statutario360, potendo, quest’ultimo, estendere la propria capacità 
vincolante su tutte le materie rimesse alla potestà legislativa regionale361, essendo lo 
statuto una “legge regionale” ex art. 123 Cost.362. 
Tale posizione interpretativa –sempre per questa dottrina– è vieppiù 
avvalorata dal complessivo riassetto costituzionale delle autonomie regionali, che 
vedono accrescersi la loro potestà legislativa in un quadro costituzionale che le 
vedrebbe enti equiordinati allo Stato ex art. 114 Cost. Lo statuto è atto 
fondamentale della Regione ed assume connotati simili a delle carte 
costituzionali363. Ora se si è dinanzi ad una sorta di carta costituzionale, il solo limite 
è quello dell’armonia con la Costituzione non essendo ipotizzabili altri tipi di vincoli e 
dovendosi imporre il contenuto statutario su tutta la legislazione regionale: da atti di 
autonomia organizzativa delle Regioni ad atti di autonomia tout court delle Regioni 
stesse364. La riforma avrebbe trasformato gli statuti in carte materialmente para-
costituzionali. 
                                                        
360 C.E. GALLO, Il valore delle disposizioni di principio contenute negli statuti regionali, cit., p. 
3385; E. ROSSI, Princìpi e diritti nello statuto. I rapporti con la società civile, cit., p. 52, in riferimento 
ai diritti politici. 
361 M. OLIVETTI, Nuovi statuti e forma di governo delle Regioni, cit., p. 124. 
362 Ult. Op. cit., p. 184: “se lo statuto è legge regionale, esso può operare in tutti gli ambiti 
rimessi a quest’ultima [… potendo anche] intervenire nelle altre materie rientranti in generale nella 
competenza legislativa della Regione”. 
363 Fra i primi a mettere in risalto che gli statuti sono stati concepiti come “piccole costituzioni 
regionali” si v. E. BALBONI, G. PASTORI, Il governo regionale e locale, in G. AMATO, A. BARBERA (a cura 
di), Manuale di diritto pubblico. II L’organizzazione costituzionale, V ed., Bologna, 1997, p. 378; L. 
VIOLINI, Considerazioni sulla riforma regionale, in Le Regioni, 3-4/2000, p. 630 (per la quale gli statuti 
hanno intrapreso la strada che li porterà ad essere considerati delle “vere e proprie carte 
costituzionali regionali”; S. MANGIAMELI, Aspetti problematici della forma di governo, cit., p, 565; M. 
AINIS, Lo statuto come fonte nella produzione normativa regionale, in Le Regioni, 5/2000, p. 814 (lo 
statuto, nel sistema regionale, è un “testo sostanzialmente costituzionale”. Parlano di “Carta 
costituzionale delle Regione” –seppur tra virgolette– T. GROPPI ED ALTRI, I nuovi statuti delle regioni, 
in V. CERULLI IRELLI, C. PINELLI (a cura di), Verso il federalismo. Normazione e amministrazione nella 
riforma del Titolo V della Costituzione, Bologna, 2004,p. 96. Per P. PINNA, Il diritto costituzionale 
della Sardegna, Torino, 2003, siamo dinanzi alla “legge fondamentale della Regione”, p. 58; S. 
MANGIAMELI, Gli statuti regionali: la questione della loro qualificazione sulla base dell’ordinamento 
concreto, in ID., Letture sul regionalismo italiano. Il Titolo V tra attuazione e riforma della riforma, 
Torino, 2011, p. 151, per il quale “tutto congiura per descrivere la struttura degli statuti come di 
vere e proprie costituzioni di stati membri”. 
364 Questa impostazione, però, non è accolta, ad esempio, da una stessa dottrina che parla 
delle norme di princìpi come contenuto rientrante in quello c.d. necessario, ma tende ad affermare 
che quando si parla dello statuto regionale non si è dinanzi ad una Costituzione regionale e che, al 
fine di non creare antinomie, le norme programmatiche devono limitarsi alle materie di 
118 
Gli statuti esprimerebbero, dunque, legittimo limite al potere regionale, e una 
assimilazione vieppiù crescente alle carte costituzionali deriva (rectius deriverebbe) 
dalla consistente parte sostanziale in essi contenuta nella quale rientrano anche i 
diritti, la specificazione dei diritti fondamentali e, in particolare, i diritti c.d. 
‘nuovi’365, che sarebbero nella libera disposizione degli statuti. 
                                                                                                                                                                                        
competenza residuale delle Regioni, cfr. A. D’ATENA, I nuovi statuti regionali ed i loro contenuti 
programmatici, cit., p. 399. Per evitare il contrasto con la potestà concorrente sarebbe meglio 
“dotare i nuovi enunciati di quella stessa struttura nomologica fatta a maglie larghe (o larghissime) 
già esibita dai vecchi statuti, sì da rendere quanto più possibile morbido il loro contatto con le leggi 
statali (con specifico riguardo alla potestà ripartita)”, così T. MARTINES, A. RUGGERI, Lineamenti di 
diritto regionale, cit., p. 142. Nel caso di conflitto con i princìpi fondamentali posti dalla legislazione 
dello Stato (potestà concorrente), questo deve essere risolto con la prevalenza dei princìpi posti dal 
legislatore statale, cfr. R. BIFULCO, Nuovi statuti regionali e («nuovi») diritti regionali, cit., p. 1762. 
365 Parlare di ‘diritti nuovi’ significa, naturalmente, riportare all’attenzione la diatriba 
dottrinaria sull’interpretazione dell’art. 2 Cost. come contenente una fattispecie ‘aperta’ (in quanto 
pronta a riconoscere l’inserimento di diritti nuovi, che vengono ad assumere, così, valore 
costituzionale, cfr. A. BARBERA, Art. 2. Princìpi fondamentali, in G. BRANCA (a cura di), Commentario 
della Costituzione, Roma-Bologna, 1975; P. F. GROSSI, Introduzione ad uno studio sui diritti inviolabili 
nella Costituzione italiana, Padova, 1972; A. PIZZORUSSO, La Costituzione. I valori da conservare, le 
regole da cambiare, Torino, 1996; A. SPADARO, Il problema del fondamento dei diritti fondamentali, 
in AA.VV., I diritti fondamentali oggi, Padova, 1995; L. CARLASSARE, Forma di Stato e diritti 
fondamentali, in Quaderni costituzionali, 1/1995; S. GAMBINO, La revisione della Costituzione fra 
teoria costituzionale e tentativi (falliti) di ‘decostituzionalizzazione’. Limiti sostanziali e ‘Costituzione 
materiale’, in S. GAMBINO, G. D’IGNAZIO (a cura di), La revisione costituzionale e i suoi limiti. Teoria 
costituzionale, diritto interno ed esperienze straniere, Milano, 2007), ovvero una fattispecie ‘chiusa’ 
(in quanto riassuntiva dei diritti costituzionali enumerati, cfr. P. CARETTI, I diritti fondamentali. 
Libertà e diritti sociali, Torino, 2002; A. PACE, Problematica delle libertà costituzionali, cit.; P. BARILE, 
Diritti dell’uomo e libertà fondamentali, Bologna, 1994). Inoltre, (F. MODUGNO, I ‘nuovi diritti’ nella 
giurisprudenza costituzionale, cit., p. 1) ci si è chiesto se i ‘nuovi diritti’ siano da considerarsi nuovi, 
ulteriori, emergenti o ricavabili rispetto a quelli positivizzati in Costituzione, propendendo per 
l’ultima delle tesi richiamate. Se vi è unanimità in dottrina nel riconoscere nell’articolo in esame un 
fondamento per l’individuazione della forma di Stato della Repubblica italiana –per la centralità 
occupata dai diritti dell’uomo nell’ordinamento costituzionale nel quale trovano tutela–, la stessa 
concordanza di opinioni non si ripresenta rispetto alla determinazione della clausola costituzionale. 
Rispetto al considerare l’art. 2 Cost. come costituivo di una norma a fattispecie ‘chiusa’, molte sono 
le critiche e poche le argomentazioni poste a favore di tale interpretazione. Fra le critiche, la più 
pregnante è quella che tale interpretazione ridurrebbe l’art. 2 Cost. ad un mero articolo di 
ricognizione dei soli diritti enumerati, un articolo, appunto, di chiusura. Sarebbe quindi una norma 
inutile, perché meramente riassuntiva. Invero, una lettura rigida dell’art. 2 come fattispecie ‘chiusa’ 
non viene posta neanche dalla dottrina che sostiene questa tesi, in quanto essa non afferma la 
pietrificazione del catalogo dei diritti costituzionali, ma ritiene che questi diritti (e solo questi) 
debbano essere letti in maniera ampia. Infatti, i sostenitori della fattispecie ‘chiusa’ affermano che 
l’interpretazione aggiornata dei ‘vecchi’ diritti non deve essere negata, ma deve trovare il limite nel 
rispetto degli altri diritti costituzionali. Non verrebbero prodotte, così, delle antinomie, ed inoltre 
una completa apertura al nuovo “farebbe venir meno l’identità specifica che (nel testo 
costituzionale così come voluto dai costituenti) hanno i diritti di libertà” (P. CARETTI, U. DE SIERVO, 
Istituzioni di diritto pubblico, V ed., Torino, 2001, p. 435). In altre parole, ad un diritto corrisponde 
necessariamente un obbligo (A. Pace, Problematica, cit., pp. 26-27, secondo l’A. “all’affermazione di 
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un ‘diritto’ [nuovo] spesso consegue automaticamente l’imposizione di un corrispondente ‘obbligo’ 
a carico di un altro soggetto privato, titolare anch’egli di diritti costituzionali”. Di tesi contraria vi è 
chi fa notare che “anche i diritti numerati, che nascono costituzionalmente limitati, incontrano e si 
scontrano con altri diritti, importano l’insorgere di contrapposti obblighi, e così via”, così F. 
Modugno, I ‘nuovi diritti’, cit., p. 3). Rispetto all’interpretazione dell’art. 2 Cost. come costituivo di 
una norma a fattispecie ‘chiusa’, una rigida lettura in tal senso non è stata affermata neanche dalla 
Corte, in quanto, prima ancora di accettarne una lettura ‘aperta’ (e farla propria alla fine degli anni 
Ottanta), essa aveva riconosciuto copertura costituzionale ex art. 2 Cost. a diritti non direttamente 
desumibili da quelli che trovano spazio positivo in Costituzione, elevandoli, così, a diritti inviolabili. 
Viene così, garantita copertura costituzionale e aggettivazione inviolabile ai diritti al proprio decoro, 
onore, rispettabilità, riservatezza, intimità e reputazione (sent. n. 38/1973); al diritto al mutamento 
del proprio sesso (sent. n. 161/1985); al diritto alla tutela del concepito (sent. n. 27/1975); al diritto 
del singolo alla tutela giurisdizionale (sent. n. 98/1965). Ne consegue che non può negarsi il 
riconoscimento ex art. 2 della “soggettività giuridica [diritto alla tutela giurisdizionale] di tutti gli 
esseri umani [e della loro] fisica personalità” (A. Pace, Problematica delle libertà costituzionali, cit., 
p. 23 (diritto all’immagine e alla registrazione del mutamento del sesso), ovvero il riconoscimento 
che la persona umana occupa una posizione centrale nell’intera architettura costituzionale. Al di là 
di questa lettura non conforme ad una giurisprudenza uniforme in una linea interpretativa univoca, 
possiamo dividere idealmente la giurisprudenza della Corte costituzionale in due fasi, caratterizzate 
dal fatto di delineare una interpretazione della fattispecie in maniera discontinua. La lettura dell’art. 
2 come clausola ‘chiusa’ è stata adottata dalla Consulta fino agli anni ‘80 del secolo scorso, mentre, 
a partire dagli ultimi anni dello stesso decennio, lo stesso giudice delle leggi ne ha affermato una 
lettura c.d. ‘aperta’. Fino al 1986, quindi, la Consulta aveva definito, attraverso la sua 
giurisprudenza, l’art. 2 come una norma riassuntiva dei diritti costituzionali enumerati; in altre 
parole “l’invocato art. 2 della Costituzione, nel riconoscere i diritti inviolabili dell’uomo, che 
costituiscono patrimonio irretrattabile della sua personalità, deve essere ricollegato alle norme 
costituzionali concernenti singoli diritti e garanzie fondamentali quanto meno nel senso che non 
esistono altri diritti fondamentali inviolabili che non siano necessariamente conseguenti a quelli 
costituzionalmente previsti” (sent. n. 98/1979, punto secondo del considerato in diritto). Ne 
consegue che, secondo questo ragionamento, la Corte costituzionale non ‘garantisce’ copertura 
costituzionale al diritto di far riconoscere e registrare un sesso diverso dall’originario, cioè non viene 
riconosciuto come inviolabile ex art. 2 il diritto ad un sesso che viene “acquisito con una 
trasformazione chirurgica per farlo corrispondere ad una originaria personalità psichica”. Stessa 
giurisprudenza era già stata affermata con il ‘rifiuto’ di copertura ex art. 2 del diritto a che la multa e 
l’ammenda non siano convertiti in pena detentiva; infatti tale diritto “non può essere posto in 
riferimento all’art. 2 […] in quanto, nel riconoscere e garantire in genere i diritti inviolabili 
dell’uomo, esso necessariamente si riporta alle norme successive in cui tali diritti sono 
particolarmente presi in considerazione” (sent. n. 29/1962, punto secondo del considerato in 
diritto). Ed ancora, non vengono elevati a diritti inviolabili ex art. 2 Cost.: il diritto all’accattonaggio 
(sent. n. 102/1975); il diritto al godimento dell’alloggio connesso alla prestazione lavorativa anche 
dopo la cessazione del lavoro, per il fatto che non vi è “alcun collegamento immediato e diretto con 
le altre norme della Costituzione” (sent. n. 238/1975); l’autonomia contrattuale (sentt. nn. 16/1968 
e 56/1975; il diritto alla casa (sent. n. 252/1983); il diritto a non essere nuovamente giudicati in 
Italia per lo stesso fatto per cui si è già stati giudicati all’estero (sent. n. 69/1976); il diritto alla 
pubblicità nel dibattimento penale (sent. n. 17/1981); l’interesse del contribuente ad una giusta 
imposizione fiscale (sent. n. 283/1987). Molti sono, del resto, i diritti inviolabili che vengono definiti 
tali non perché trovano diretta copertura giuridica ex art. 2 Cost., ma per il fatto di trovare implicito 
e diretto collegamento in altre specifiche norme costituzionali concernenti ‘singoli diritti e garanzie’. 
Questa lettura esponenziale dei diritti enumerati in Costituzione ha comportato la qualifica di 
inviolabilità a diversi diritti, fra i quali ricordiamo: il diritto di libertà personale, che trova il 
fondamento di inviolabilità ex art. 13 Cost. (habeas corpus, sent. n. 11/1956); la libertà dell’arte e 
della scienza ex art. 42 Cost. (sent. n 57/1976); la libertà di insegnamento ex art. 33 (sent. n. 
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180/1988); il diritto alla riparazione degli errori giudiziari ex art. 24 Cost. (sent. n. 1/1969); la libertà 
di emigrazione ex art. 35 Cost. (sent. n. 269/1986); il diritto di difesa ex art. 24 Cost. (sent. n. 
125/1979); il diritto del minore all’inserimento in una famiglia ex art. 30 Cost. (sent. n. 183/1988). 
La Corte costituzionale non ha riconosciuto valenza giuridica autonoma ai diritti che non trovano un 
collegamento esplicito con altri diritti positivizzati in Costituzione. La clausola è definita ‘chiusa’ 
perché non garantisce lo status di inviolabilità ai diritti ‘ulteriori’ a quelli non collegabili ai ‘diritti 
enumerati’. In definitiva, l’art. 2 Cost. ha una valenza meramente qualificante solo rispetto a quei 
diritti che vengono ricondotti ad altre norme costituzionali. Infatti, “l’art. 2 non [eleverebbe a diritti 
inviolabili] nuove situazioni soggettive [rispetto] a quelle concretamente previste dalle successive 
particolari disposizioni, ma [potrebbe, del resto] riferirsi anche ad altre potenziali e suscettibili ad 
essere tradotte in situazioni giuridiche positive [nuovi diritti]. L’art. 2 [… avrebbe] la funzione di 
conferire il carisma dell’inviolabilità ai diritti menzionati in Costituzione: diritti [… che sono sia 
quelli] dichiaratamente enunciati in Costituzione, ma anche quelli ad essi conseguenti”. L’art. 2 
Cost., cioè, si limita –secondo la giurisprudenza finora richiamata– a proclamare in via generale 
l’inderogabile valore di quei diritti, singolarmente numerati nelle norme successive, che formano il 
patrimonio irretrattabile della persona umana; secondo questa giurisprudenza si arrivava alla 
conclusione che l’art. 2 Cost. non ha un carattere precettivo e “da questa disposizione non sarebbe 
stato possibile dedurre la tutela di diritti fondamentali impliciti”, così S. MANGIAMELI, Il contributo 
dell’esperienza italiana alla dommatica europea della tutela dei diritti fondamentali, in 
www.giurcost.it, p. 14. Questo indirizzo fu, in seguito, radicalmente capovolto. Infatti, secondo la 
giurisprudenza costituzionale seguente, l’art. 2 Cost. eleva a diritti inviolabili anche quei diritti che 
non trovano diretta copertura costituzionale in articoli diversi dall’art. 2 Cost. La Corte si esprime in 
modo tale che l’inviolabilità è caratteristica non solo dei diritti costituzionali così come formalmente 
strutturati, ma anche di tutti quei diritti che si pongono “in armonia con i postulati della dignità 
umana e con i valori della personalità” (sent. n. 366/1991). Si usa un parametro ampio che dà la 
possibilità alla Corte di riconoscere diritti che una lettura meramente formalistica della Carta non 
avrebbe consentito. Secondo tale giurisprudenza, quindi, viene riconosciuta e assegnata copertura 
costituzionale, tra gli altri, al diritto ad avere una comunicazione libera e segreta. Tale 
giurisprudenza è ribadita dalla Corte quando afferma che l’inviolabilità della segretezza e della 
libertà delle comunicazioni è “strettamente connessa alla protezione del nucleo essenziale della 
dignità umana” (sent. n. 81/1993). Il giudice delle leggi, come conseguenza del fatto di considerare 
l’art. 2 Cost. come una fattispecie ‘aperta’, erige a diritti inviolabili: il diritto allo studio (sent. n. 
215/1987); il diritto alla libertà sessuale, in quanto la sessualità è “uno degli essenziali modi di 
espressione della persona umana, [e] il diritto di disporne liberamente è senza dubbio un diritto 
soggettivo assoluto, che va ricompreso tra le posizioni soggettive direttamente tutelate dalla 
Costituzione ed inquadrato tra i diritti inviolabili della persona umana che l’art. 2 impone di 
garantire” (sent. n. 561/1987); ed ancora il diritto all’esercizio del volontariato (sent. n. 75/1992); il 
diritto ad abbandonare il proprio Paese (sent. n. 278/1992); il diritto all’identità personale (sent. n. 
13/1994); il diritto di elettorato passivo (sent. n. 571/1989); il diritto ad una ragionevole durata del 
processo (sent. n. 388/1999); il diritto all’abitazione (sent. n. 199/1999). Si può concludere sul 
punto –senza incorrere nel rischio di essere andati un po’ troppo in là rispetto al tema che si sta 
trattando– affermando che la lettura dell’art. 2 come fattispecie ‘aperta’ fa sì che i diritti ai quali 
prima non era stata riconosciuta l’aggettivazione di inviolabilità (con conseguente copertura 
costituzionale) si vedano ora riconosciuto quello status in precedenza negato. A mo’ di esempio, si 
prenda in esame la giurisprudenza che riguarda proprio l’ultimo diritto sopra richiamato. Infatti, 
nell’interpretazione dell’art. 2 Cost., il giudice delle leggi non aveva riconosciuto come inviolabile il 
diritto all’abitazione in quanto, pur se ritenuta un bene primario, essa “non [poteva] essere 
considerata come l’indispensabile presupposto dei diritti inviolabili garantiti dall’art. 2 Cost.” (sent. 
n. 252/1983). Solo con la lettura dell’art. 2 come fattispecie aperta il diritto all’abitazione viene 
riconosciuto come un diritto sociale “collocabile fra i diritti inviolabili dell’uomo di cui all’art. 2” 
(sent. n. 404/1988). La Corte cambia valutazione anche riguardo al diritto all’identità sessuale. 
Secondo una sua prima lettura, il diritto al riconoscimento dell’identità sessuale è ritenuto non 
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Anche qui si registrano considerevoli differenze fra coloro che, comunque, ne 
legittimano la presenza tout court e chi ne limita la legittima presenza solo nel caso 
in cui si è dinanzi a diritti non espressamente disciplinati dalla Costituzione e ad essa 
non riconducibili366. La gran parte della dottrina che rientra in questo filone367 pone 
come premessa che allo statuto è inibita qualsiasi possibilità di incidere (in 
deminutio) sui diritti fondamentali, cosa che (a ben vedere) non è neanche nella 
disponibilità della legge di revisione costituzionale. Ciò non significa, d’altronde, che 
la materia ‘diritti’ non sia nella impossibilità di una qualche normazione in ambito 
statutario. Anche in questo caso si prende in considerazione un’altra parte della 
riforma costituzionale e, in modo particolare, quella che ha interessato la potestà 
legislativa, ovvero l’art. 117, co. 2, lett. m), Cost., che riconosce allo Stato la potestà 
esclusiva in ordine alla “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni 
concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio 
nazionale”368, con la conseguenza che è riconosciuta una sorta di differenziazione 
nelle portata di tali diritti almeno nella parte non essenziale di essi369, che è nella 
                                                                                                                                                                                        
inviolabile e quindi non valutabile come un diritto che appartiene al patrimonio irretrattabile della 
persona umana, perché non direttamente collegabile a nessun diritto costituzionalmente 
positivizzato (sent. n. 98/1979). La Consulta cambia poi avviso affermando che il transessuale –per 
recuperare il proprio equilibrio tra soma e psiche– ha “il diritto di realizzare, nella vita di relazione, 
la propria identità sessuale, [che è] da ritenere aspetto e fattore di svolgimento della personalità” 
(sent. n. 161/1985). 
366 R. BIFULCO, Nuovi statuti regionali e («nuovi») diritti regionali, cit., p. 1763. 
367 E. ROSSI, Princìpi e diritti nello statuto. I rapporti con la società civile, cit., pp. 50 e ss.; R. 
BIFULCO, Nuovi statuti regionali e («nuovi») diritti regionali, cit., p. 1763; T. GROPPI ED ALTRI, I nuovi 
statuti delle regioni, cit., p. 98; E. VIVALDI, I diritti sociali tra stato e regioni: il difficile 
contemperamento tra il principio unitario e la promozione delle autonomie, in www.gruppodipisa.it, 
p. 9. 
368 A. PIZZORUSSO, Verso un nuovo statuto della Regioni Toscana: orientamenti di massima e 
questioni aperte, in www.associazionedeicostituzionalisti.it. 
369 Sulla portata dell’art. 117, co. 2, lett. m), la letteratura è ampissima, si v., almeno, S. 
GAMBINO, Regioni e diritti fondamentali. La riforma costituzionale italiana nell’ottica comparatistica, 
in ID. (a cura di), Il ‘nuovo’ ordinamento regionale. Competenze e diritti, Milano, 2003; ID., 
Cittadinanza e diritti sociali fra neoregionalismo e integrazione comunitaria, in Quaderni 
costituzionali, 1/2003; ID., Federalismo e diritti (forma di Stato e diritti fondamentali), in V. PIERGIGLI 
(a cura di), Federalismo e devolution, Milano, 2005; E. BALBONI, I livelli essenziali e i procedimenti per 
la loro determinazione, in Le Regioni, 6/2003; M. BELLETTI, I “livelli essenziali delle prestazioni 
concernenti i diritti civili e sociali …” alla prova della giurisprudenza costituzionale. Alla ricerca del 
parametro plausibile …, in Le Istituzioni del federalismo, 3-4/2003; ID., Diritti costituzionali e Regioni, 
in I diritti costituzionali, Torino, 2011; R. BIFULCO, «Livelli essenziali», diritti fondamentali e statuti 
regionali, in T. GROPPI, M. OLIVETTI (a cura di), La Repubblica della Autonomie, Torino, 2003; A. 
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libera disposizione dello statuto regionale, perché regionalizzabile e regionalizzata è 
la portata dei diritti civili e sociali. 
Si riconosce, quindi, che lo statuto è da considerarsi una delle sedi idonee ad 
aggiornare il catalogo dei diritti integrandolo370, ovvero a precisare o a integrare371 
un diritto già tutelato in Costituzione372. 
 
                                                                                                                                                                                        
D’ALOIA, Diritti e Stato autonomistico. Il modello dei livelli essenziali delle prestazioni, in Le Regioni, 
6/2003, pp. 1063-1141; E. FERIOLI, Sui livelli essenziali delle prestazioni: la fragilità di una clausola 
destinata a contemperare autonomia ed eguaglianza, in Le Regioni, 2-3/2006; C. PANZERA, I livelli 
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti sociali, in G. CAMPANELLI, M. CARDUCCI, N. GRASSO, V. 
TONDI DELLA MURA (a cura di), Diritto costituzionale e diritto amministrativo: un confronto 
giurisprudenziale, Torino, 2010; E. PESARESI, La determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni e 
la materia “tutela della salute”: la proiezione indivisibile di un concetto unitario di cittadinanza 
nell’era del decentramento istituzionale, in Giurisprudenza costituzionale, 2/2006, p. 1733 e ss.; A. 
ROVAGNATI, I livelli essenziali delle prestazioni concernenti il diritto alla salute: un primo esempio di 
attuazione della previsione di cui alla lett. m comma 2 art. 117 della Costituzione, in Le Regioni, 
6/2003; A. RUGGERI, Lineamenti di uno studio sui livelli essenziali delle prestazioni, dal punto di vista 
della teoria della formazione e della teoria della giustizia costituzionale, in G. CAMPANELLI, M. 
CARDUCCI, N. GRASSO, V. TONDI DELLA MURA (a cura di), Diritto costituzionale e diritto amministrativo: 
un confronto giurisprudenziale, cit.; E. VIVALDI, Garanzia dei diritti sociali e livelli essenziali delle 
prestazioni, in E. ROSSI (a cura di), Problemi attuali delle libertà costituzionali, Pisa, 2009. 
Con particolare attenzione all’interpretazione della nozione di “essenziale” che non è 
riducibile a quella di “minimo”, cfr. S. GAMBINO, Normazione regionale e locale e tutela dei diritti 
fondamentali (fra riforme costituzionali, sussidiarietà e diritti fondamentali) in A. RUGGERI, L. 
D’ANDREA, A. SAITTA, G. SORRENTI (a cura di), Tecniche di normazione e tutela dei diritti fondamentali, 
Torino, 2007, secondo cui siamo dinanzi all’“irriducibilità (anche semantica) del termine 
“essenziale” a quello di “minimo” […] sulla base di una interpretazione logico-sintattica e 
sistematica del novellato testo costituzionale”, p. 194; ID., I livelli essenziali delle prestazioni e i 
diritti civili e sociali, in ID. (a cura di), Diritto regionale e degli enti locali, II ed., Milano, 2009, pp. 
115-116; nello stesso senso G. SILVESTRI, Riparto di competenze tra Stato e regioni e tutela dei diritti 
fondamentali, in AA.VV., Alle frontiere del diritto costituzionale. Scritti in onore di Valerio Onida, 
Milano, 2011, p. 1848; M. LUCIANI, I diritti costituzionali tra stato e regioni (a proposito dell’art. 117, 
comma 2, lett. m), della Costituzione), in Sanità pubblica, 3/2002, p. 1025; R. BIFULCO, Estado 
regional y derechos en Italia, in R. HOFFMAN, R. BIFULCO, L. ORTEGA ÁLVEREZ, M. Á. CABELLOS ESPIÉRREZ, J. 
NIEVA FENOLL (a cura di), Estado compuesto y derechos de los ciudadanos, Barcellona, 2007, P. 47. 
370 E. ROSSI, Princìpi e diritti nello statuto. I rapporti con la società civile, cit., p. 50. L’A. porta 
ad esempio i diritti di c.d. terza generazione. 
371 “Ad esempio nel campo delle politiche sociali”, così A. LUCARELLI, Statuti regionali e nuovi 
diritti, in www.forumcostituzionale.it, p. 2. 
372 E. CATELANI, Presentazione della ricerca, E. CATELANI, E. CHELI (a cura di), I princìpi negli 
statuti regionali, Bologna, 2008, p. 13. Autorevole è la dottrina che pone con estrema chiarezza la 
distinzione che intercorre tra il riconoscimento e la tutela del diritto fondamentale: il primo è nella 
disposizione della Costituzione, la seconda è nella disponibilità di altre fonti e, quindi, anche dello 
statuto, cfr. A. RUGGERI, Unità-indivisibilità dell’ordinamento, autonomia regionale, tutela dei diritti 
fondamentali, in www.consultaonline.it, p. 12. 
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2. I princìpi e i diritti come contenuto eventuale degli statuti ordinari (critica) 
La dottrina prima richiamata tende a configurare i princìpi e i diritti come 
contenuto rientrante in quello necessario, stante la consapevolezza che il c.d. 
contenuto eventuale, nella misura in cui è tale perché ultroneo rispetto a quello 
costituzionalmente abilitato, è incostituzionale per palese incompetenza statutaria. 
Anche noi siamo di quest’ultima opinione, ma anche a favore di una interpretazione 
sistematica (altri potrebbero dire dall’esito restrittivo) delle due formule presenti nel 
novellato art. 123 Cost., con la conseguenza che (in generale) la materia dei princìpi 
e, soprattutto, dei diritti è inibita al legislatore statutario. 
Come si è detto durante il corso della trattazione, la riforma costituzionale non 
‘rivoluziona’ la potestà statutaria regionale, ma continua a delineare lo statuto come 
atto destinato, per sua tipica funzione, alla normazione dell’organizzazione dell’ente 
Regione373, nulla di più. Naturalmente non si vuole sostenere che la nuova redazione 
dell’art. 123 Cost. non produce alcun tipo di cambiamento sul contenuto materiale 
dello statuto374; si può affermare, infatti, che il disposto novellato è portatore di una 
competenza, che, anche se più ampia, è, comunque, maggiormente tipizzata 
rispetto al passato375 (e sempre riferita all’organizzazione regionale di cui lo statuto 
costituisce l’atto fondamentale) e richiede una maggiore puntualità376, mancando 
                                                        
373 R. TOSI, Gli statuti e l’organizzazione, in S. BARTOLE, R. BIN, G. FALCON, R. TOSI, Diritto 
regionale dopo le riforme, Bologna, 2003, p. 61; A. RUGGERI, Fonti, norme, criteri ordinatori, Torino, 
2009, p. 193. 
374 R. TOSI, Le “leggi statutarie” delle Regioni ordinarie e speciali: problemi di competenza e di 
procedimento, cit., p. 44; A. D’ATENA, La nuova autonomia statutaria delle Regioni, cit., p. 600; ID., 
Diritto regionale, cit., p. 89; A. RUGGERI, Fonti, norme, criteri ordinatori, cit., p. 193; ID., In tema di 
elezione diretta dei Presidenti regionali, cit., p. 1069. 
375 A. ANZON, I poteri delle Regioni nella transizione, cit., p. 57; V. ANGIOLINI, Il sistema delle 
fonti, in Le Regioni, 3-4/2000, p. 584; R. TOSI, Le “leggi statutarie” delle Regioni ordinarie e speciali: 
problemi di competenza e di procedimento, cit., p. 64; F. SORRENTINO, Le fonti del diritto 
amministrativo, cit., p. 203. 
376 Il venir meno del controllo parlamentare che assicurava una forma di collaborazione tra 
Camera e Consiglio (S. BARTOLE, R. BIN, G. FALCON, R. TOSI, Diritto regionale dopo le riforme, cit., p. 64) 
e la presenza di un controllo di stretta legittimità (R. TOSI, Le “leggi statutarie” delle Regioni 
ordinarie, cit., p. 64) impongono una più rigorosa assunzione dei limiti di competenza. Cfr., anche, L. 
BIANCHI, Le norme di principio negli statuti, cit., p. 47. 
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una specifica revisione costituzionale che vada nella direzione di una inclusione delle 
materie più sopra richiamate377. 
Senza una specifica disposizione costituzionale di attribuzione della 
competenza nell’esercizio della potestà statutaria, lo statuto è limitato a normare 
ciò che tassativamente rileva nell’art. 123 Cost. D’altronde, come ricordato anche 
dalla Corte costituzionale nelle sentenze del 2004, lo statuto non è una 
Costituzione378, e non lo è né formalmente né nominalmente379, risultando, anche 
dopo la riforma dell’art. 123 Cost., atto di autonomia e non di sovranità, privo dei 
caratteri delle ‘Costituzioni regionali’. Alla Costituzione lo statuto è gerarchicamente 
subordinato e non è configurabile come una costituzione regionale; in caso contrario 
non si comprenderebbe la necessità di prevedere in Costituzione (dal 1947) specifici 
oggetti di disciplina statutaria. La Regione è un ente non originario, ma derivato; 
anche a seguito della riforma dell’art. 123 Cost., le Regioni che hanno riformato il 
proprio statuto lo hanno fatto nell’esercizio di un potere che non può dirsi 
costituente, ma statuente e abilitato dal testo costituzionale a definire i contorni 
                                                        
377 Q. CAMERLENGO, Le fonti regionali del diritto in trasformazione, cit., p. 61; A. POGGI, 
L’autonomia statutaria delle regioni, in M. CARLI, G. CARPANI, A. SINISCALCHI (a cura di), I nuovi statuti 
delle regioni ordinarie. Problemi e aspettative, Bologna, 2006, p. 55; U. DE SIERVO, Potestà statutaria 
e Costituzione, in AA.VV., La potestà statutaria regionale nella riforma della Costituzione. Temi 
rilevanti e profili comparati, Milano, 2001, p. 257; A. RUGGERI, Gli Statuti delle Regioni di diritto 
comune e le loro possibili revisioni tra Costituzione vigente e prospettive di una nuova (rinnovata) 
Costituzione, cit., p. 245. 
378 P. CARNEVALE, Lo statuto delle Regioni ordinarie nel sistema delle fonti regionali. Riflessioni 
assai problematiche, cit., p. 380. A. ANZON, I poteri delle Regioni nella transizione, cit., p. 56; G. 
D’ALESSANDRO, Statuti e leggi regionali fra gerarchia e competenza, cit., p. 2452. 
379 Cfr. sentt. nn. 106/2002 e 306/2000, nelle quali si chiarisce che un “Consiglio regionale” 
non è un “Parlamento” e che un “consigliere regionale” non è un “parlamentare”. Si v retro nt. 285. 
Aver definito lo statuto come fonte del diritto a competenza riservata e specializzata significa non 
considerare lo statuto regionale come strumento idoneo a recepire il principio secondo cui 
l’autonomia regionale si fonda sulla dignità della persona e sui diritti che a questa ineriscono, 
nonché su altri princìpi che esaltano il valore della dignità umana. Ciò sembra alquanto tautologico 
e comunque tendente allo scopo di disegnare lo statuto coma qualcos’altro da quello previsto dalla 
Costituzione: che senso avrebbe, altrimenti, il richiamo alle fonti del diritto internazionale, dei diritti 
umani e del diritto comunitario o della dignità umana se non quello di auto legittimarsi –sempre da 
parte dello statuto– come ente originario? Ma ciò, dimentica il legislatore statutario, sarebbe 
possibile solo se l’atto fosse espressione di esercizio del potere costituente e non costituito qual è 
quello di revisione dello statuto. Anche in questo caso, dunque, siamo davanti ad una incompetenza 
della fonte statuto a normare su tali materie, anche se, bisogna pur riconoscerlo, la maggior parte 
dei princìpi richiamati mancano, per loro stessa essenza, di valore normativo. 
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dell’organizzazione (rectius dell’auto-organizzazione, non solo apicale) regionale e 
non altro. 
La Regione, proprio in quanto ente non originario ma derivato, deve rispettare 
tassativamente, e nel rispetto del limite dell’armonia con la Costituzione, l’ambito di 
competenza che è la stessa Costituzione a delineare e nel quale sono definite le 
materie da proteggere con legge regionale rinforzata. Essendo le disposizioni di 
principio non sempre riconducibili alle materie statutarie, chiara è la presenza del 
vizio di incompetenza in cui sono (nuovamente) incorsi i legislatori statuenti 
italiani380. 
Materialmente, il contenuto dello statuto è, fra l’altro, quello della forma di 
governo e dei princìpi di organizzazione e di funzionamento. 
La nozione di forma di governo è una categoria che ha trovato molta fortuna in 
ambito accademico e che ha trovato espressa costituzionalizzazione, per la prima 
volta, con la riforma del 1999. Come per tutti i concetti giuridici, anche per la 
nozione forma di governo il contorno della definizione381 è estremamente labile e 
altrettanto vale per gli elementi che contribuiscono all’aggettivazione delle diverse o 
di una medesima forma di governo382. Anche se del tutto incerta è la separazione tra 
due nozioni come quella di forma di governo (regionale) e forma di stato (regione), 
sta di fatto che “le mutue implicazioni tra l’una e l’altra «forma» sono tuttavia una 
cosa, la loro immedesimazione un’altra”383. 
                                                        
380 Sul vizio di incompetenza, v., da ultimo, G. D’ALESSANDRO, I nuovi statuti delle regioni 
ordinarie, cit., p. 153. 
381 Come rileva M. OLIVETTI, Nuovi statuti e forma di governo delle Regioni, cit., p. 184. 
382 Si pensi alla difficile definizione inerente alla forma di governo parlamentare (di bassa o 
forte razionalizzazione) dovuta alle prassi, ma anche al sistema di partiti e alle leggi elettorali 
vigenti; non essendo, la forma di governo, qualificabile dal solo dato positivo. Sul punto, e con 
chiarezza, L. ELIA, Governo (forme di), in Enciclopedia del diritto, 1970; S. GAMBINO (a cura di), Forme 
di governo. Esperienze europee e nord-americana, Milano, 2007; ID., Dal Parteienstaat al populismo: 
(prospettive e limiti della) democrazia maggioritaria fra riforme elettorali, presidenzializzazione 
degli esecutivi e svalutazione del Parlamento, in Scritti in onore di Franco Modugno, Napoli, 2011, 
pp. 1639-1664; ID., Note su partiti politici e forme di governo: il contributo di Leopoldo Elia al 
rinnovamento del metodo giuridico nella scienza costituzionale, in AA.VV., Studi in onore di Leopoldo 
Elia, Milano, I, 1999, pp. 641-672; ID. (a cura di), Forme di governo e sistemi elettorali, Padova, 1995. 
Sulla difficile qualificazione della nozione forma di governo, cfr. C. MORTATI, Le forme di governo. 
Lezioni, Padova, 1973, pp. 3-4. 
383 A. RUGGERI, Regioni e diritti fondamentali, cit., p. 178. 
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A prescindere dal fatto che si possa parlare o meno di forma di Regione 
guardando allo statuto384, la dottrina ha sempre posto la differenza tra ‘forma di 
governo’385 e ‘forma di Stato’386, pur rilevandone reciproci condizionamenti387. 
Al di là delle diverse concezioni dottrinarie della nozione di ‘forma di governo’ 
(riferite ai soli rapporti tra gli organi regionali apicali o anche ai rapporti tra 
governati e governanti, o ancora alle finalità cui la Regione è chiamata a dare 
attuazione), il richiamo alla forma di governo regionale è riferito –almeno a noi così 
pare– alla sua concezione classica e ciò perché l’art. 123 Cost. prevede come materia 
di spettanza statutaria, oltre alla forma di governo, anche quella dei ‘princìpi di 
organizzazione e di funzionamento’, con la conseguenza che la forma di governo non 
può essere considerata in sé come nozione onnicomprensiva388. 
È la stessa Costituzione a circoscrivere la nozione ‘forma di governo’ al suo 
significato classico (e ristretto) in quanto sottrae ad essa la materia ‘legge 
                                                        
384 Per noi, infatti, lo statuto non è la fonte idonea a porre finalità e a riconoscere diritti. 
385 Intesa come “modo con cui le varie funzioni dello Stato sono distribuite ed organizzate fra i 
diversi organi costituzionali”, C. MORTATI, Le forme di governo, cit., p. 3. 
386 Intesa come “il modo in cui lo Stato risulta strutturato nella sua totalità, ed in particolare 
come si atteggiano i rapporti fra gli elementi costitutivi del medesimo”, ult. Op. cit., p. 3. 
387 Ult. Op. cit., p. 3; G. AMATO, Forme di stato e forme di governo, Bologna, 2006, p. 15; G. U. 
RESCIGNO, Forme di Stato e forme di governo, in Enciclopedia giuridica, XVI, Roma, 1989, p. 5. Nella 
analisi di ogni singola forma di governo, la dottrina, d’altronde, si limita a ricostruirne 
principalmente i rapporti tra gli organi, al di là delle influenze esercitate da altri attori istituzionali e 
sociali, cfr., almeno, S. GAMBINO (a cura di), Forme di governo, cit.; e con particolare riguardo alla 
forma di governo regionale, C. FUSARO, La forma di governo regionale, in OLIVETTI M., GROPPI T. (a 
cura di), La Repubblica delle Autonomie, Torino, 2003, pp. 71-84; M. LUCIANI, Governo (forme di), in 
Enciclopedia del Diritto, Annali III, Milano, 2010, pp. 575 e ss.; A. BURATTI, Rappresentanza e 
responsabilità politica nella forma di governo regionale, cit.; S. CATALANO, La “presunzione di 
consonanza”, cit., pp. 27 e ss.; N. MACCABIANI, Codeterminare senza controllare, cit.; M. RUBECHI, La 
forma di governo regionale fra regole e decisioni,cit.; N. VICECONTE, La forma di governo nelle Regioni 
ad autonomia ordinaria, cit., in modo particolare, p. 68; v., anche, G. PITRUZZELLA, Forme di stato e 
forme di governo. II) forma di governo regionale, in Enciclopedia giuridica, XVI, Roma, 1989, pp. 2-5. 
Sul fatto che anche il legislatore statutario abbia voluto rifarsi alla nozione tradizionale di “forma di 
governo”, cfr. R. CALVANO, I nuovi statuti e le norme programmatiche: nel nostro ordinamento ci 
sono troppi principi fondamentali?, cit., p. 70. 
388 A. D’ATENA, Diritto regionale, cit., pp. 103-104; ID., I nuovi statuti regionali ed i loro 
contenuti programmatici, cit., “è, infatti, quanto meno, dubbio che una rivoluzione così profonda 
nel nostro sistema costituzionale sia stata introdotta surrettiziamente, facendo uso di una formula, 
che, nel linguaggio specialistico dell’epoca in cui è stata formulata, non rivestiva questa portata 
totalizzante”, p. 400, nt. 1. 
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elettorale’, che chiaramente viene riservata alla legislazione statale e regionale ex 
art. 122 Cost.389. 
Entrambe le argomentazioni appena riportate fanno sì che debba essere 
circoscritta la “potenzialità espansiva della nuova formulazione della 
disposizione”390. 
Stesso limite vale per i “princìpi di organizzazione e di funzionamento”; ciò non 
permette di configurare come onnicomprensiva (con estensione praticamente 
illimitata) tale formula costituzionale ex art. 123 Cost. Infatti, i “princìpi di 
organizzazione e di funzionamento” si riferiscono alla disciplina dell’apparato e del 
procedimento amministrativo391 e non alle finalità dell’ente Regione; diversamente 
argomentando, ci sarebbe una generale coincidenza tra il contenuto statutario e le 
(complessive) competenze della Regione, con inammissibile limitazione al legislatore 
regionale, non potendo “il concetto di organizzazione [essere dilatato così tanto da 
…] giungere sino al punto di ricomprendere qualsiasi disciplina sostanziale di 
rapporti sociali”392; i princìpi di funzionamento definiscono i “meccanismi 
                                                        
389 Anche se molte e note sono le connessioni tra la determinazione della ‘forma di governo’ e 
la ‘legge elettorale’. In giurisprudenza, cfr. la chiosa presente nella sent. n. 2/2004: “A questo 
proposito, peraltro, occorre prendere atto che non si può pretendere, in nome della competenza 
statutaria in tema di «forma di governo», di disciplinare la materia elettorale tramite disposizioni 
statutarie, dal momento che il primo comma dell’art. 123 ed il primo comma dell’art. 122 sono 
disposizioni tra loro pariordinate: anche se sul piano concettuale può sostenersi che la 
determinazione della forma di governo può (o addirittura dovrebbe) comprendere la legislazione 
elettorale, occorre prendere atto che, invece, sul piano della Costituzione vigente, la potestà 
legislativa elettorale è stata attribuita ad organi ed a procedure diverse da quelli preposti alla 
adozione dello statuto regionale e che quindi lo statuto regionale non può disciplinare direttamente 
la materia elettorale o addirittura contraddire la disposizione costituzionale che prevede questa 
speciale competenza legislativa” (punto ottavo del considerato in diritto). In dottrina, A. PERTICI, Art. 
122, in R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura di), Commentario alla Costituzione, III, Milano, 
2006, p. 2430, per il quale “la determinazione della forma di governo […] per quanto collegata alla 
legislazione elettorale, ne rimane ben distinta”; M. LUCIANI, Governo (forme di), cit., p. 583, il quale 
lamenta “l’artificiosità della separazione tra normativa elettorale e normativa sulla forma di 
governo”. 
390 S. CATALANO, La “presunzione di consonanza”, cit., p. 22. 
391 A. ANZON, I poteri delle Regioni nella transizione, cit., p. 57; R. TOSI, Le “leggi statutarie” 
delle Regioni ordinarie e speciali: problemi di competenza e di procedimento, cit., p. 64; F. 
SORRENTINO, Le fonti del diritto amministrativo, cit., p. 203; S. BARTOLE, R. BIN, G. FALCON, R. TOSI, 
Diritto regionale dopo le riforme, cit., p. 64, L. BIANCHI, Le norme di principio negli statuti, cit., p. 47. 
392 Così, già, F. SORRENTINO, Lo statuto regionale nel sistema delle fonti, cit., p. 449. 
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procedurali attraverso cui un soggetto esercita le proprie funzioni”393: profili solo 
formali e non sostanziali, dunque. 
La lettura stretta del dato positivo è confortata in primo luogo dalla facile 
constatazione che il contenuto dello statuto conosce una chiara elencazione che, 
evidentemente, non determina il tutto ma (solo) una sua parte. Fermarsi ad una tale 
considerazione ridurrebbe la nostra interpretazione ad un eccessivo formalismo. 
Bisogna rilevare, quindi, che la determinazione di norme di principio e di fini non 
strettamente correlate a quelle dell’organizzazione e del funzionamento (queste 
evidentemente legittime) obbliga il legislatore regionale ad un vincolo che può porsi 
in antinomia con quello derivante dai princìpi fondamentali della materia la cui 
determinazione è costituzionalmente riservata al (solo) legislatore statale 
nell’esercizio della potestà concorrente. Il legislatore regionale, in questo caso, 
potrebbe essere, nello stesso momento e nello stesso luogo, chiamato al rispetto di 
due discipline normative che gli impongono di “rispettare schizofrenicamente due 
parametri distinti e non coordinati”394. Questo vizio di incompetenza, più che chiaro 
riguardo al co. 2 dell’art. 117 Cost. (competenza esclusiva dello Stato, dove la 
Regione non ha alcuna competenza) e al co. 3 (potestà concorrente, dove il 
legislatore regionale ha potestà riconosciuta solo nella normativa di dettaglio), vale 
anche per le materie che rientrano nella potestà residuale/esclusiva delle Regioni 
(co. 4 del medesimo articolo costituzionale)395. Ciò in quanto, fra l’altro, ipotesi 
antinomiche non sono comunque fugate alla luce della giurisprudenza della Corte 
costituzionale in merito alla concettualizzazione delle ‘materie non materie’, ovvero 
delle competenze ‘trasversali’ grazie alle quali la legge dello Stato può 
                                                        
393 F. GHERA, Lo Statuto regionale ordinario come fonte del diritto, cit., p. 356. 
394 A. D’ATENA, I nuovi statuti regionali ed i loro contenuti programmatici, cit., p. 412. 
395 Nello stesso senso, cfr. G. D’ELIA, L. PANZERI, I contenuti ulteriori degli Statuti d’autonomia 
delle Regioni italiane e delle Comunidades Autónomas, cit., p. 1588; R. CALVANO, I nuovi statuti e le 
norme programmatiche: nel nostro ordinamento ci sono troppi principi fondamentali?, cit., pp. 60-
61; R. BIN, Perché le Regioni dovrebbero essere contente di questa decisione, cit., p. 17. Contra A. 
D’ATENA, Appunti sulla natura dei nuovi statuti ordinari, in G. BRUNELLI, A. PUGIOTTO, P. VERONESI (a 
cura di), Scritti in onore di Lorenza Carlassare. Il diritto costituzionale come regola e limite al potere, 
Napoli, 2009, p. 149. 
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legittimamente intervenire nelle materie che formalmente ricadono nell’esercizio 
della competenza residuale. 
Fino a qui esempi di princìpi che si pongono in antinomia fra di loro, ma lo 
stesso vizio di incompetenza vale anche per le materie rientranti nella potestà 
legislativa residuale delle Regioni (art. 117, co. 4, Cost.); infatti, e ci si riferisce ai 
commi 3 e 4 dell’art. 117 Cost.396, i princìpi sostanziali statutari si pongono come 
limite alla maggioranza consiliare che, nell’ambito della propria competenza, decide 
di disciplinare la materia oggetto della sua potestà senza dover essere vincolata a 
quanto statuito da un altro legislatore che illegittimamente (id est al di là di quanto 
permesso dall’armonia con la Costituzione: rispetto degli artt. 117 e 123 Cost.) 
vincola (al di là dell’organizzazione e del funzionamento)397 un potere costituito che 
liberamente deve poter esercitare la sua funzione costituzionale. Si ripropone con 
tutta la sua attualità una delle più penetranti critiche sollevate all’inizio degli anni 
’70, secondo la quale il procedimento di formazione delle due fonti (statuto e legge) 
comporta una limitazione alle scelte sostanziali positivizzate nello statuto, per non 
                                                        
396 Non si condivide, quindi, quella autorevole interpretazione che pur limitando i princìpi non 
strettamente correlati all’organizzazione e al funzionamento, li ritiene contenuto legittimo se 
inerente alle (sole) materie legislative regionali su cui la Regione esercita la competenza residuale, 
cfr. A. D’ATENA, Diritto regionale, cit., pp. 104 e 106; ID., I nuovi statuti regionali ed i loro contenuti 
programmatici, cit., p. 68; B. CARAVITA, Dibattito, cit., p. 101; R. TARCHI, Le norme di principio degli 
statuti delle regioni ad autonomia ordinaria, cit., p. 193; M. CARLI, L’autonomia statutaria, in ID., C. 
FUSARO, Elezione diretta del Presidente della Giunta ed autonomia statutaria delle Regioni, in 
Commentario alla Costituzione, fondato da G. BRANCA e continuato da A. PIZZORUSSO, Bologna-Roma, 
2002, p. 214. 
397 È utile una puntualizzazione: ad oggi, l’intero contenuto statutario si impone al legislatore 
regionale nel suo complesso, non potendosi al tempo stesso ammettere una sorta di flessibilità 
condizionata dello statuto e non riconoscere all’intero contenuto la rigidità che gli è propria; si 
nega, cioè, la possibilità che si possa discorrere di un contenuto modificabile da una legge ordinaria 
della Regione e di un altro, invece, revisionabile attraverso il ricorso al procedimento aggravato, 
dovendosi piuttosto attribuire all’intero contenuto statutario il carattere della rigidità: rigida è la 
fonte e, per conseguenza, il suo contenuto. Non si accolgono, allora, quelle tesi che riconoscevano 
la superiorità del solo contenuto necessario dello statuto e non già anche di quello eventuale; cfr., 
per tali tesi, anche se elaborate nella vigenza del previgente art. 123 Cost., G. ZAGREBELSKY, Il sistema 
costituzionale delle fonti del diritto, cit., p. 246; G. ROLLA, Manuale di diritto pubblico, II ed., Torino, 
1996, p. 385. Da questo punto di vista pare più che interessante riportare un passaggio di una 
recente decisione della Corte nel quale (coerentemente con la propria giurisprudenza) si precisa che 
la rigidità statutaria è limitata alle sole norme rientranti nel contenuto necessario: “la inclusione [di 
una disciplina normativa] nel «contenuto necessario» dello statuto equivale ad una sua duratura 
affermazione nell'ordinamento regionale”, così nella sent. n. 188/2007 (punto quarto del 
considerato in diritto). 
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irrigidire le scelte dei futuri Consigli regionali398, che non hanno la possibilità di 
discostarsene se non, beninteso, con il (solo?) procedimento di revisione statutaria. 
Questa forte compromissione del potere legislativo spettante ai Consigli regionali 
comporta una palese violazione del principio democratico399. L’invasione di 
competenza produce una limitazione della libertà di scelta politica delle diverse 
maggioranze consiliari che si succedono nello scorrere del tempo, che sono 
assoggettate ai vincoli posti dalle (allora) maggioranze artefici della scrittura 
statutaria. 
Il limite al legislatore futuro, ancor più evidente oggi con l’inversione del 
riparto competenziale ex art. 117 Cost., è suffragato dalla differenza che intercorre 
tra l’autonomia statutaria e l’autonomia legislativa, l’una non comprimibile dall’altra 
e nell’altra: “esiste pertanto una sfera di autonomia statutaria, distinta dalla sfera 
dell’autonomia legislativa; tanto è vero che le rispettive competenze sono almeno in 
parte separate e che, soprattutto, ben diversi risultano i rispettivi procedimenti di 
                                                        
398 Irrigidire la disciplina normativa con la sua inclusione nel testo statutario produce anche 
l’effetto di sottrarre al corpo elettorale la possibilità di esprimersi mediante referendum su di essa 
(questo motivo di censura era presente nel ricorso presentato dal Governo avverso la delibera 
statuaria calabrese, ed è riportato nel punto primo del considerato in diritto della sent. n. 2/2004), 
che “non sarebbe compensata dall’eventualità di un referendum approvativo preventivo, data la 
profonda differenza che caratterizza i due istituti di partecipazione del corpo elettorale. […] Non 
solo, qualora si realizzasse anche a livello regionale –ove consentito dai singoli statuti (ad esempio 
l’art. 43 statuto Marche prevede che sono sottratte a referendum le “disposizioni di rilievo 
statutario”– quel che è accaduto su scala nazionale in ordine alla sottrazione all’ambito di 
ammissibilità del referendum abrogativo anche delle leggi di attuazione della Costituzione 
(«costituzionalmente necessarie»), l’amputazione della sfera di intervento popolare potrebbe 
essere ancor più cospicua, venendo essa eventualmente ad interessare leggi attuative (integrative) 
della disciplina statutaria, abilitata ad intervenire in materia propria del legislatore regionale”, così 
P. CARNEVALE, Lo statuto delle Regioni ordinarie nel sistema delle fonti regionali. Riflessioni assai 
problematiche, cit., pp. 403-404. Dunque, si ripresenta ciò che potremmo definire il restringimento 
dello spazio del (più ampio) processo politico democratico. 
399 Cfr., fra la prima dottrina, F. SORRENTINO, Lo statuto regionale nel sistema delle fonti, cit., p. 
450; S. BARTHOLINI, Rapporti fra i supremi organi regionali, cit., p. 66; F. CUOCOLO, Commento allo 
statuto della regione Liguria, cit., p. 76; A. D’ATENA, Forma e contenuto degli statuti regionali, cit., p. 
237. Dopo la riforma, si v., almeno, R. TOSI, Dibattito, in M. CERMEL (a cura di), La nuova stagione 
degli statuti regionali, Padova, 2003, p. 100; A. D’ATENA, Diritto regionale, cit., p. 104; M. CAMMELLI, 
Norme programmatiche e statuti regionali: questione chiusa e problema aperto, cit., p. 24; E. 
RINALDI, Corte costituzionale, riforme e statuti regionali, cit., p. 4081; N. VIZIOLI, Dibattito, in T. 
GROPPI, E. ROSSI, R. TARCHI (a cura di), Idee e proposte per il nuovo statuto della Toscana, Torino, 
2002, p. 90; V. LIPPOLIS, Le dichiarazioni di principio degli statuti ordinari, cit., p. 7. 
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formazione e di controllo”400, non dovendosi intendere l’ampliamento della sfera 
legislativa con quello della potestà statutaria401. Inoltre, tali limitazioni 
introdurrebbero condizionamenti che non trovano alcun fondamento costituzionale 
e, dunque, costituzionalmente non consentiti; il conseguente irrigidimento vìola la 
competenza della fonte primaria, con violazione del principio democratico402. Si 
ripete, dunque, che alla luce del criterio della separazione delle competenze, lo 
statuto non può disciplinare quelle materie che la Costituzione, con il suo articolo 
117, rimette alla esclusiva competenza della Regione (potestà concorrente o 
residuale). Una tale eventuale disciplina statutaria sarebbe ‘intoccabile’ da parte di 
una legge regionale ordinaria successiva nel tempo, tenuto conto del procedimento 
aggravato che qualifica lo statuto (e quindi il suo contenuto) come rigido. La 
conseguente rigidità statutaria spoglia la Regione dell’esercizio di una piena potestà 
legislativa (ordinaria) che la stessa Costituzione le attribuisce (id est la 
competenza)403, con violazione dell’armonia con la Costituzione che è limite 
all’autonomia statutaria così come esige l’art. 123 Cost., nel testo sia previgente che 
vigente. L’autonomia legislativa regionale, che dalla riforma costituzionale è 
ampiamente rafforzata, viene, in tal modo, vieppiù aggravata da quanto la 
Costituzione (ex art. 117, co. 1, Cost.) richiede. Per tutto quanto detto, si possono 
rigettare le tesi che legittimano la presenza onnicomprensiva dei princìpi e dei diritti 
nei nuovi statuti e che affermano che ciò che è nella disponibilità del legislatore 
regionale non si comprende perché non possa esserlo anche di quello statutario. 
                                                        
400 L. PALADIN, Diritto regionale, cit., p. 222. 
401 Da questo punto di vista, non ha alcuna valenza il novellato riparto della distribuzione 
delle competenze legislative. 
402 In tal senso, ampiamente, F. SORRENTINO, Lo statuto regionale nel sistema delle fonti, cit., p. 
140, che richiama i ragionamenti svolti da C. ESPOSITO, Commento all’art. 1 della Costituzione, in ID. 
La Costituzione italiana. Saggi, Padova, 1954, p. 7, inerenti, appunto, alle conseguenze sul principio 
democratico dinanzi ad un irrigidimento di una disciplina che non ha copertura costituzionale. Cfr., 
anche, R. CALVANO, I nuovi statuti e le norme programmatiche: nel nostro ordinamento ci sono troppi 
principi fondamentali?, cit., p. 61. 
403 Cfr., ampiamente sul punto, F. MANNELLA, Lo statuto delle regioni ad autonomia ordinaria 
come fonte del diritto, in F. MODUGNO, P. CARNEVALE (a cura di), Trasformazioni della funzione 
legislativa. III.1 Rilevanti novità in tema di fonti del diritto dopo la riforma del Titolo V della II Parte 
della Costituzione, Milano, 2003, p. 133. 
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D’altronde, basta considerare che non è possibile il contrario, stante l’infungibilità 
tra le due fonti404. 
Viste le rilevanti ripercussioni sull’intero sistema delle autonomie regionali e 
non solo, non si può non convenire con quanto scritto da chi ritiene che “dinanzi ad 
una norma sulla competenza l’atteggiamento dell’interprete debba essere 
improntato, in generale, a non avallare letture indeterminate od omnicomprensive, 
dovendo prescegliere comunque soluzioni sufficientemente definite, piuttosto che 
avvalorare tesi che accreditano l’idea di assegnare alle locuzioni definitorie degli 
ambiti riservati il valore di clausole generali o di concetti giuridici indeterminati. 
Questo, pena la contradictio in adiecto”405. 
Lungo il crinale dell’inopportunità, che può sconfinare nell’illegittimità, si pone 
la pratica dei legislatori statuenti di riscrivere princìpi meramente riproduttivi dei 
princìpi supremi. La mera ripetizione delle norme costituzionali, se difficilmente può 
configurarne l’illegittimità406 –in quanto tutte le fonti sono chiamate al rispetto della 
                                                        
404 Cfr., ex multis, le sentt. nn. 201/2008 e 188/2007. Si v. comunque retro nt. 130. Lo stesso, 
evidentemente rileva anche fra statuto e legge statale. Con la sent. n. 2/2004, la Corte è chiara 
nell’affermare l’infungibilità tra tali fonti, quando sancisce che, stante la riserva ex art. 122 Cost., “in 
nome della competenza statutaria in tema di «forma di governo», di disciplinare la materia 
elettorale tramite disposizioni statutarie, dal momento che il primo comma dell’art. 123 ed il primo 
comma dell’art. 122 sono disposizioni tra loro pariordinate: anche se sul piano concettuale può 
sostenersi che la determinazione della forma di governo può (o addirittura dovrebbe) comprendere 
la legislazione elettorale, occorre prendere atto che, invece, sul piano della Costituzione vigente, la 
potestà legislativa elettorale è stata attribuita ad organi ed a procedure diverse da quelli preposti 
alla adozione dello statuto regionale e che quindi lo statuto regionale non può disciplinare 
direttamente la materia elettorale o addirittura contraddire la disposizione costituzionale che 
prevede questa speciale competenza legislativa. Anzi, il fatto che la legge statale è chiamata a 
determinare i princìpi fondamentali nelle materie di cui al primo comma dell’art. 122 della 
Costituzione inevitabilmente riduce la stessa possibilità della fonte statutaria di indirizzare 
l’esercizio della potestà legislativa regionale in queste stesse materie.” (punto ottavo del 
considerato in diritto). Esempi dell’utilizzo del criterio della competenza da parte della Corte 
costituzionale sono in P. CARNEVALE, Lo statuto delle Regioni ordinarie nel sistema delle fonti 
regionali. Riflessioni assai problematiche, cit., nt. 79. Sull’art. 122, cfr., ampiamente e per tutti, A. 
PERTICI, Art. 122, cit., pp. 2425-2450; G. TARLI BARBIERI, Ancora una sentenza della Corte costituzionale 
su una legge elettorale regionale intervenuta prima dello Statuto: la Corte “interpreta” i propri 
precedenti o li rettifica?, in Giurisprudenza costituzionale, 1/2011, pp. 633-644. 
405 P. CARNEVALE, Lo statuto delle Regioni ordinarie nel sistema delle fonti regionali. Riflessioni 
assai problematiche, cit., p. 406; similmente, si v., anche, F. GHERA, Lo Statuto regionale ordinario 
come fonte del diritto, cit., pp. 356; N. VIZIOLI, Dibattito, cit., p. 91. 
406 Siamo dinanzi a norme giuridicamente inutili, poiché può “tranquillamente escludersene il 
carattere normativo, ove siano contenute in atti subordinati a quello contenente la disposizione 
riprodotta e perciò privi della forza di abrogare e sostituire la norma a suo tempo posta dalla fonte 
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Costituzione–, corre, tuttavia, il rischio di produrla qualora la (non identica) 
traduzione statutaria comporti una riduzione della loro portata con conseguente 
violazione del vincolo dell’armonia con la Costituzione407, dovendosi risolvere il 
conflitto con l’utilizzo del criterio gerarchico. Dunque, se ne ragiona in termini di 
inopportunità, in quanto in nessuno degli statuti si richiamano i princìpi e i diritti 
fondamentali nella loro complessità riproducendone solo alcuni e non altri408. Da ciò 
si potrebbe dedurre che la riproduzione di alcuni soli princìpi costituzionali nello 
statuto, essendo del tutto inutile ai fini della loro vincolatività409, starebbe a 
significare che il legislatore statutario ha voluto ‘statutarizzare’ quei princìpi più 
rispondenti alla sensibilità politica presente nella Regione410. È indubbio che questa 
sia stata la volontà politica dello statuente, ma tale modo di procedere non può che 
risultare quanto meno inappropriato quando si redige un testo di legge per la 
semplice ragione che la Regione “è chiamata a dare attuazione e a rispettare tutti i 
princìpi costituzionali, [e] che qualcuno di questi sia richiamato e qualche altro no 
non può avere alcun significato, se non di creare confusione sul piano giuridico ed 
                                                                                                                                                                                        
superiore”, così V. CRISAFULLI, Disposizione (e norma), cit., p. 200. Si potrebbe, però, anche 
argomentare che l’atto incompetente, che riproduce (anche pedissequamente) il contenuto di un 
atto competente, ha preteso di novare la fonte, ma a ciò la fonte incompetente non è abilitata. 
407 Cfr. U. DE SIERVO, La fonte statuto: natura e limiti, cit., p. 43; N. VIZIOLI, Dibattito, cit., p. 91. 
408 E. CECCHERINI, Art. 3. Princìpi generali, cit., p. 35. Pare utile, a questo punto, richiamare i 
due ‘teoremi di Bin’. Il primo teorema afferma che “qualsiasi legislatore quando non sa che cosa 
fare, cioè non sa come risolvere un problema, pone una norma programmatica di principio”. Il 
secondo teorema enuncia che “quando un legislatore qualsiasi, anche statuente, introduce su un 
certo problema una norma di principio, questa norma di principio sarà senz’altro disomogenea e 
conflittuale con il resto dello Statuto o della legge”, R. BIN, Nuovi statuti e garanzie dei diritti. 
Relazione al convegno “Il governo degli interessi territoriali e i diritti dei cittadini”, Torino, 26 ottobre 
2002”, in Le istituzioni del federalismo, 2/2003, pp. 199-200. 
409 Che ciò non sia sempre vero è stato opportunamente sottolineato da chi ha messo in 
rilievo il fatto che, venendo meno il testo costituzionale ‘riportato’ in tali norme statutarie, esse 
“sono destinate ad esprimere tutta la loro capacità normativa, prima solo silente”, così G. D’ELIA, L. 
PANZERI, I contenuti ulteriori degli Statuti d’autonomia delle Regioni italiane e delle Comunidades 
Autónomas, in Diritto pubblico comparato ed europeo, 4/2009, p. 1589. Tali Autori riportano il caso 
della sent. n. 313/2003, con la quale la Corte ha dichiarato incostituzionale una legge regionale che 
attribuiva la potestà regolamentare alla Giunta, anche se la previsione costituzionale che escludeva 
tale attribuzione era venuta meno con la modifica dell’art. 121, co. 2, Cost. L’incostituzionalità 
derivava dal fatto che il testo statutario continuava ad attribuire la suddetta riserva di competenza 
regolamentare al Consiglio regionale, con una previsione evidentemente non incompatibile di per 
sé con il nuovo art. 121 Cost. Si v., anche, la sent. n. 119/2006. 
410 In tal senso E. CECCHERINI, Art. 3. Princìpi generali, cit., p. 25. Cfr., anche, M. C. GRISOLIA, 
Dibattito, cit., pp. 88-89. 
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interpretativo”411, non avendo alcuna conseguenza sulle norme costituzionali non 
riprodotte, visto che queste, in un sistema a Costituzione rigida come il nostro, 
richiedono un puntuale rispetto, a prescindere da una loro (eventuale) riproduzione, 
valendo per tutti indistintamente. 
Le stesse argomentazioni valgono, come è più che evidente, per la materia dei 
diritti. Tranne quelli che sono strettamente correlati alla “forma di governo” e ai 
“princìpi di organizzazione e di funzionamento”412, tutti gli altri diritti non possono in 
alcun modo trovare luogo e spazio in ambito statutario non essendo riconducibili 
alle formule introdotte nell’art. 123 Cost. “se non col costo di evidenti, intollerabili 
forzature”413. 
Il riconoscimento, da parte dello statuto, dei diritti fondamentali è senz’altro 
da escludere, perché per la loro stessa essenza, i diritti fondamentali sono quelli (e 
solo quelli) che hanno copertura a livello (di testo) costituzionale414. I diritti 
fondamentali sono tali perché si impongono a tutti i poteri costituzionali, anche a 
                                                        
411 E. ROSSI, Princìpi e diritti nei nuovi statuti regionali, cit., p. 60. cfr., anche, L. PEGORARO, S. 
RAGONE, I diritti negli statuti regionali: norme o principi?, cit., p. 180; A. TORRE, M. CALAMO SPECCHIA, 
Lo statuto della Regione Puglia: “non è tutto oro quel che luccica”, in www.federalismi.it. Per gli 
Autori da ultimo citati, siamo dinanzi a “un mero esercizio di tautologia giuridica [nella] 
individuazione programmatica di obiettivi e di finalità dell’ente regione già esplicitati o 
intrinsecamente contenuti nella Carta fondamentale”, p. 4. Fra i primi che si sono espressi 
sull’inutilità della ripetizione dei princìpi costituzionali a livello statutario, T. MARTINES, Prime 
osservazioni sugli statuti delle regioni di diritto comune, cit., p. 567. Sottolineano le possibili 
confusioni interpretative, dovute anche alla non presenza di tutti i princìpi come se ciò potesse 
‘mettere in dubbio’ quell’opera di bilanciamento tra norme costituzionali fatta da una più che 
granitica giurisprudenza costituzionale, E. ROSSI, G. MARTINICO, Le norme programmatiche dei nuovi 
statuti, cit., p. 42; E. RINALDI, Corte costituzionale, riforme e statuti regionali: dall’inefficacia giuridica 
delle norme programmatiche, cit., p. 4085; L. BIANCHI, Le norme di principio negli statuti, cit., p. 53. 
412 Così A. RUGGERI, Unità-indivisibilità dell’ordinamento, autonomia regionale, tutela dei diritti 
fondamentali, in www.consultaonline.it, p. 9. La stessa Corte costituzionale, con la sent. n. 
379/2004, ha riconosciuto i diritti di partecipazione come contenuto necessario degli statuti. 
413 A. RUGGERI, Regioni e diritti fondamentali, cit., p. 179. 
414 Si parla, appunto, di riserva di Costituzione, cfr. P. CARETTI, La disciplina dei diritti 
fondamentali è materia riservata alla Costituzione, cit., pp. 27-29. Cfr., anche, L. PEGORARO, S. 
RAGONE, I diritti negli statuti regionali: norme o principi?, cit., p. 189; L. PEGORARO, G. PAVANI, 
L’attuazione e lo sviluppo normativo e giurisprudenziale dei diritti a livello regionale. Spunti 
ricostruttivi, in Il diritto della Regione, 1-2/2009, p. 13; P. CARETTI, G. TARLI BARBIERI, Diritto regionale, 
cit., p. 54. 
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quello di revisione costituzionale, così come argomentato dalla dottrina415 ed 
affermato da una granitica giurisprudenza costituzionale416. Il carattere della 
“«fondamentalità» implica l’uguaglianza del trattamento ed è allo stesso tempo da 
questa confermato ed avvalorato […;] è la comunanza di vita, insomma, che sostiene 
e giustifica il comune riconoscimento dei diritti”417. Il riconoscimento dei diritti 
fondamentali (costituzionali, appunto) avrebbe come diretta conseguenza quella di 
costituire una molteplicità di modelli di sviluppo divergenti e ciò inciderebbe sul 
principio di eguaglianza dei cittadini che devono vedersi riconoscere gli stessi diritti 
fondamentali in ogni parte del ‘lungo e stretto’ territorio statuale. 
Gli statuti, dunque, non possono per definitionem riconoscere diritti 
fondamentali; c’è da chiedersi, semmai, se essi possano introdurre diritti non 
fondamentali, id est diritti legali (nel caso statutari) o, comunque, limitarsi 
all’implementazione dei diritti fondamentali costituzionalmente riconosciuti e 
tutelati. 
Com’è ampiamente noto, con la riforma del Titolo V, il co. 2 dell’art. 117 Cost., 
e, più precisamente, la lett. m), ha attribuito la materia della “determinazione dei 
livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere 
garantiti su tutto il territorio nazionale”. Tale competenza riconosciuta allo Stato a 
favore della tutela del principio di eguaglianza nella sua portata interterritoriale418 
                                                        
415 Cfr., per tutti, S. GAMBINO, La revisione della Costituzione fra teoria costituzionale e 
tentativi (falliti) di ‘decostituzionalizzazione’. Limiti sostanziali e ‘Costituzione materiale’, cit., pp. 1 e 
ss. 
416 Ci si riferisce, evidentemente, alla sent. n. 1146/1988 (punto secondo del considerato in 
diritto). 
417 Così A. RUGGERI, Unità-indivisibilità dell’ordinamento, autonomia regionale, tutela dei diritti 
fondamentali, cit., p. 12. Cfr., in riferimento, A. SPADARO, Il problema del fondamento dei diritti 
fondamentali, in AA.VV., I diritti fondamentali oggi, Padova, 1995; P. CARETTI, I diritti fondamentali. 
Libertà e diritti sociali, III ed., Torino, 2011; A. BALDASSARRE, Diritti inviolabili, in Enciclopedia 
Giuridica Treccani, XI, Roma, 1989. Dunque, i diritti fondamentali non posso essere influenzati dalla 
forma dello Stato, in quanto fondano uno status giuridico costituzionale unitario e costituiscono 
l’elemento unificante dell’ordinamento, per definitionem. 
418 Cfr. S. GAMBINO, Ordinamento regionale e diritti fondamentali, in ID. (a cura di), Diritto 
regionale, Milano, 2009, p. 157; ID., Autonomie territoriali e riforme, in ID. (a cura di), Regionalismi e 
Statuti, Milano, 2010, p. 95; ID., Federalismo fiscale e diritti di cittadinanza: rapporti problematici fra 
principio di eguaglianza e principio di autonomia, in A. CERRI, G. GALEOTTI, P. STANCATI (a cura di), 
Federalismo fiscale tra diritto ed economia. Scenario e prospettive, Roma, 2010; ID., Unità giuridica, 
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non può imporsi come vincolo e limite alla possibilità che vi sia una disciplina 
statutaria dei diritti. Questo perché una eventuale lesione dei livelli essenziali, così 
come definita dalla legge dello Stato, non può trovare alcun ostacolo neanche a 
livello statutario, perché se così fosse, chiara sarebbe l’incostituzionalità di tale 
previsione statutaria che non rispetterebbe l’armonia con la Costituzione. Nulla 
quaestio, dunque, sul fatto che il principio di uguaglianza non possa che essere 
rispettato, dovendo qualsiasi previsione normativa recedere davanti alla forza del 
principio supremo. L’inidoneità del riconoscimento di diritti (statutari) e/o 
l’implementazione di diritti fondamentali deriva dalla circostanza che, come più 
sopra argomentato, essi non rientrano nel contenuto necessario degli statuti. 
Le Regioni, complessivamente intese, sono chiamate ad esercitare attività sia 
amministrative che legislative che hanno una certa influenza nell’esercizio dei diritti. 
Ciò risulta essere innegabile, soprattutto nella disciplina delle materie sulle quali la 
Regione esercita la propria potestà normativa (concorrente, residuale); in tali 
materie si esplica la possibilità del legislatore di incidere sulle posizioni dei soggetti 
che vivono in determinati territori, producendo una legislazione diversificata nei 
confronti sia dello Stato sia delle altre Regioni, nel rispetto del principio di 
autonomia che, in tal modo, si concretizza. Ma, appunto, questa competenza spetta 
al legislatore regionale nel rispetto della Costituzione e della legislazione statale e 
non al legislatore statutario419; lo statuto non si può sovrapporre alla legge regionale 
in un ambito di competenza chiaramente attribuita a quest’ultima. Inoltre, è da 
considerare che se lo statuto si appropriasse della competenza del legislatore 
regionale nell’implementazione dei diritti fondamentali dovrebbe, comunque, 
rispettare la legislazione dello Stato in riferimento ai loro livelli essenziali; in tal caso, 
                                                                                                                                                                                        
diritti fondamentali e devolution: riflessioni critiche sulla recente revisione costituzionale in Italia, in 
RUIZ-RICO RUIZ G. J. (a cura di), La reforma de los estatutos de autonomia, Valencia, 2006. 
419 Lo stesso vale per i diritti politici; il riferimento obbligato va all’art. 122 Cost. secondo il 
quale “il sistema di elezione e i casi di ineleggibilità e di incompatibilità del Presidente e degli altri 
componenti della Giunta regionale nonché dei consiglieri regionali sono disciplinati con legge della 
Regione nei limiti dei princìpi fondamentali stabiliti con legge della Repubblica, che stabilisce anche 
la durata degli organi elettivi”. Per tutti i diritti correlati a tali materie è chiaro che lo spazio 
normativo è (solo ed esclusivamente) quello della legge regionale. In dottrina, cfr. L. BIANCHI, Le 
norme di principio negli statuti, cit., p. 50. 
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saremmo dinanzi ad un ritorno, sotto mentite spoglie, del limite con l’armonia delle 
leggi dello Stato, come previsto dal previgente parametro costituzionale: l’effetto 
sarebbe quello di ‘far entrare dalla finestra quello che era uscito dalla porta’, con 
conseguente riduzione dell’autonomia statutaria regionale. 
Non si sta, con ciò, disconoscendo l’incidenza che le autonomie possono avere 
e dare allo sviluppo dei diritti anche fondamentali420. Il ruolo delle Regioni in tale 
ambito è a dir poco indispensabile; in caso contrario vi sarebbe un’eccessiva 
limitazione al principio costituzionale dell’autonomia ex art. 5 Cost. Nel rispetto dei 
livelli essenziali delle prestazioni, anzi, un intervento del legislatore regionale è non 
solo richiesto ma indotto, ma si parla appunto di legislatore regionale e non di 
legislatore regionale statutario: se lo statuto non può riconoscere diritti 
fondamentali, non può neanche incidere sulla disciplina degli stessi e ciò perché 
chiara è la riserva di competenza in favore della legge regionale. 
Come è stato ben detto421, l’art. 123 Cost. (anche dopo la sua riforma) 
attribuisce alle Regioni una competenza statutaria e non costituzionale, tipica 
quest’ultima dei soli ordinamenti federali; le Regioni, non potendosi dare delle 
proprie Costituzioni, non hanno lo spazio naturale che attribuisce competenza sulla 
disciplina dei diritti e dei doveri dei cittadini. 
3. Le sentenze sulle enunciazioni finalistiche e il vizio di incompetenza 
mascherato 
Con la sua giurisprudenza, la Corte sembra non aver seguito né le tesi della 
legittimità dell’ampio contenuto statutario, né quelle contrarie all’inserimento dei 
princìpi e dei diritti nello statuto di autonomia. Con le decisioni del 2004, dando vita 
(sostanzialmente) ad un nuovo tipo di dispositivo, la Corte, evidentemente, non ha 
                                                        
420 Ampiamente, sul punto, E. LONGO, Regioni e diritti, cit.; G. TARLI BARBIERI, Gli statuti ordinari 
delle regioni nell’ordinamento italiano, cit., p. 488. 
421 Cfr. A. D’ATENA, Appunti sulla natura dei nuovi statuti ordinari, cit., p. 140; ID., La nuova 
autonomia statutaria delle Regioni, cit., p. 600; R. BIN, Nuovi Statuti e garanzie dei diritti, cit., pp. 
195-196; S. BARTOLE, Gli statuti nel sistema delle fonti, cit., p. 277; F. SORRENTINO, Le fonti del diritto 
italiano, Padova, 2009, p. 269; L. PEGORARO, S. RAGONE, I diritti negli statuti regionali: norme o 
principi?, cit., p. 181. 
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dichiarato incostituzionale la parte eventuale degli statuti, ma, di fatto, 
devitalizzandola, ha riconosciuto il vizio di incompetenza422 e, quindi, ha avallato la 
tesi, fin qui proposta, del contenuto necessario come l’unico possibile. Il giudice 
delle leggi, pur non giungendo ad una decisione di incostituzionalità, ha ricondotto 
le norme programmatiche a mere enunciazioni non normative, riconoscendone, di 
fatto, il vizio di incompetenza, seppur in modo mascherato. Solo la giurisprudenza 
costituzionale ci dirà se tale indirizzo sarà confermato o piuttosto modificato in 
ragione dell’ammissibilità o inammissibilità delle norme (e non più enunciazioni) 
contenenti princìpi e diritti non riconducibili alle strette materie di cui all’art. 123 
Cost. Qualche spunto al riguardo, a ben vedere, forse non si è fatto attendere. 
Recente è la sent. n. 4/2010423, nella quale la Corte, con un obiter dictum, afferma 
                                                        
422 A. ANZON, La Corte condanna all’«inefficacia giuridica» le norme «programmatiche», cit., p. 
4066. 
423 Ultima di tre sentenze sul tema della legittima presenza di misure antidiscriminatorie nella 
legislazione elettorale al fine di favorire le pari opportunità (fra uomo e donna) nella partecipazione 
politica. Come è ampiamente noto, la Corte costituzionale, superando una sua prima pronuncia che 
aveva dichiarato l’illegittimità delle norme che riservavano dei posti in lista alle donne (sent. n. 
422/1995), ha ormai stabilizzato la sua giurisprudenza: costituzionalmente possibili sono tutte 
quelle misure che garantiscono le pari opportunità dei punti di partenza (parità di chances) e non 
quelle che dovessero garantire il risultato elettorale (imposto con legge): norme 
“antidiscriminatorie” vs “azioni positive” (sentt. nn. 49/2003 e 4/2010). La dottrina che si è 
interessata al tema è assai ampia: cfr., almeno, U. DE SIERVO, La mano pesante della Corte sulle 
‘quote’ nelle liste elettorali, in Giurisprudenza costituzionale, Milano, 1995; L. CARLASSARE, 
L’integrazione della rappresentanza: un obbligo per le Regioni, in L. CARLASSARE, A. DI BLASI, M. 
GIAMPIRETTI (a cura di), La rappresentanza democratica nelle scelte elettorali delle Regioni, Padova, 
2002; A. PIZZORUSSO, E. ROSSI, Le azioni positive in materia elettorale, in B. BECCALLI (a cura di), Donne 
in quota. È giusto riservare posti alle donne nel lavoro e nella politica?, Milano, 1999; A. DEFFENU, La 
parità tra i sessi nella legislazione elettorale di alcuni paesi europei, in Diritto Pubblico, Bologna, 
2001; A. D’ALOIA, Eguaglianza sostanziale e diritto diseguale. Contributo allo studio delle azioni 
positive nella prospettive costituzionali, Padova, 2002; R. BIN, G. BRUNELLI, A. PUGIOTTO, P. VERONESI (a 
cura di), La parità dei sessi nella rappresentanza politica. In occasione della visita della Corte 
costituzionale alla Facoltà di Giurisprudenza di Ferrara, Torino, 2003; O. POLLICINO, Discriminazione 
sulla base del sesso e trattamento preferenziale nel diritto comunitario. Un profilo giurisprudenziale 
alla ricerca del nucleo duro del new legal order”, Milano, 2005; G. BRUNELLI, Donne e politica, 
Bologna, 2006; M. D’AMICO, A. CONCARO, Donne e istituzioni politiche. Analisi critica e materiali di 
approfondimento, Torino, 2006; S. GAMBINO, Donne e rappresentanza politica: alcune riflessioni sui 
limiti della democrazia paritaria in Italia, in Il Filangeri, 2007, I; A. FALCONE, Parità di genere e 
accesso alle cariche elettive pubbliche, in S. GAMBINO (a cura di), Diritto regionale, Milano, 2009; L. 
CARLASSARE, La legittimità della “preferenza di genere”: una nuova sconfitta della linea del Governo 
contro la parità, in Giurisprudenza costituzionale, 1/2010; M. OLIVETTI, La c.d. «preferenza di genere» 
al vaglio del sindacato di costituzionalità. Alcuni rilievi critici, ivi; S. LEONE, La preferenza di genere 
come strumento per «ottenere, indirettamente ed eventualmente, il risultato di un’azione positiva», 
Ivi; M. CAIELLI, La promozione della democrazia paritaria nella legislazione elettorale regionale: un 
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qualcosa che risulta di rilievo rispetto alla sua giurisprudenza in riferimento 
all’efficacia giuridica delle norme programmatiche. Con questa decisione, è stata 
dichiarata non fondata la questione di legittimità costituzionale della disposizione 
normativa della legge elettorale campana, che dispone l’obbligo in capo all’elettore 
regionale, nel caso in cui questo decida di esprimere due preferenze, di indicarne 
una riguardante un candidato di genere maschile e l’altra un candidato di genere 
femminile della stessa lista, pena l’annullamento della seconda preferenza. La Corte 
ha dichiarato la legge conforme a Costituzione e l’ha fatto valutandone la conformità 
al parametro costituzionale (artt. 3 e 51 Cost.). Solo dopo aver dichiarato non 
fondato il ricorso, ma prima del dispositivo, appunto con un obiter dictum, il giudice 
della leggi afferma che “l’art. 4, co. 3, della l. reg. Campania n. 4 del 2009, trova 
fondamento nell’art. 5 del nuovo statuto della Regione Campania, non impugnato 
dal Governo, che, nel comma 3, ultimo inciso, così recita: «Al fine di conseguire il 
riequilibrio della rappresentanza dei sessi, la legge elettorale regionale promuove 
condizioni di parità per l’accesso di uomini e donne alla carica di consigliere 
regionale mediante azioni positive»”424. 
Tale inciso può essere sottoposto ad almeno due interpretazioni. La prima è 
quella che, riconducendo la normativa sui princìpi delle pari opportunità nel 
contenuto statutario necessario, tende a leggere l’affermazione fatta dalla Corte 
come finalizzata a rafforzare legittimamente la sua decisione di rigetto425; l’altra, che 
ci sentiamo di condividere, che ne sottolinea l’intrinseca novità rispetto a quella 
giurisprudenza che nega valore giuridico alle norme programmatiche se non 
                                                                                                                                                                                        
altro “via libera” della Corte costituzionale, in www.osservatoriosullefonti.it, 1/2010; L. CALIFANO, 
L’assenzo “coerente” della Consulta alla preferenza di genere, in www.forumcostituzionale.it; G. 
FERRI, Le pari opportunità fra donne e uomini nell’accesso alle cariche elettive e la “preferenza di 
genere” in Campania, in www.forumcostituzionale.it; M. RAVERARIRA, Preferenza di genere: azione 
positiva o norma antidiscriminatrice, in www.federalismi.it; M. D’AMICO, Il difficile cammino della 
democrazia paritaria, Torino, 2011. 
424 Sent. n. 4/2010 (punto terzo del considerato in diritto), corsivi nostri. 
425 Verso tale interpretazione tende C. SALAZAR, Norme statutarie in materia di pari 
opportunità e il conflitto tra Stato e Regioni, cit., p. 120. L’A., dunque, tende a far rientrare le norme 
in esame nel contenuto necessario dello statuto. 
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rientranti nel contenuto necessario dello statuto426. Dovrebbe, a questo punto, 
risultare di tutta evidenza che, per noi, lo statuto è incompetente ad ospitare simile 
normativa rivolta a promuovere la parità di accesso alle cariche elettive, e ciò per la 
semplice ragione che tale materia, rientrando in quella elettorale (anche se ne è 
stata colta l’affinità con la materia “princìpi di organizzazione”427), è di competenza 
esclusiva del legislatore regionale. Si arriva a tale conclusione perché tale riserva di 
competenza è costituzionalmente limitata alla legge regionale dall’art. 117, co. 7, 
Cost., che esplicitamente sancisce che “le leggi regionali […] promuovono la parità di 
accesso tra donne e uomini alle cariche elettive”; dunque, la competenza è della 
legge regionale che, d’altronde, nel rispetto dei limiti dei princìpi fondamentali 
stabiliti con legge della Repubblica, è competente a disciplinare la materia 
elettorale, nella quale rientra la normativa inerente le pari opportunità. 
Se si condivide questa ricostruzione si riconosce notevole importanza alla 
sentenza del 2010 per quello che può ingenerare nella giurisprudenza della Corte. 
Risulta sicuramente poco prudente affermare che tale sentenza ha segnato il 
superamento dell’inefficacia giuridica delle enunciazioni statutarie, ma se ciò 
dovesse essere confermato da una giurisprudenza successiva, sarà questa la 
decisione da cui partire per determinare il discrimine tra il prima e dopo. Ad oggi, 
comunque, si può sottolineare che la Corte non ha speso alcuna argomentazione 
circa la possibilità di ricondurre tale normativa nel contenuto necessario e, forse, 
proprio questo aspetto segna una sorta di discontinuità con le decisioni del 2004. 
4. Consulte statutarie e contenuto eventuale degli statuti 
La redazione dei nuovi statuti regionali, considerata la loro collocazione nel 
sistema delle fonti, ha introdotto nel panorama italiano –come la “vera novità”428 
                                                        
426 In tal senso propende A. FERRARA, Forma e contenuto degli statuti regionali adottati dopo le 
riforme, in www.federalismi.it, p. 2. 
427 R. TOSI, Dibattito, in M. CERMEL (a cura di), La nuova stagione degli statuti regionali, cit., p. 
98. 
428 C. NAPOLI, La forza giuridica dello Statuto, cit., p. 52. 
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della seconda stagione statutaria– le consulte statutarie, organi simili agli órganos 
consultivos spagnoli, già da tempo funzionanti al di là dei Pirenei. Sulla legittimità 
della presenza di tali organi negli statuti e sulla loro modalità di espletamento della 
funzione, la dottrina si è molto interrogata429 e la stessa Corte costituzionale ha 
                                                        
429 S. GAMBINO, Statuti regionali, Consulte statutarie e Corte costituzionale, in 
www.federalismi.it, ID., Le consulte statutarie nella giurisprudenza della Corte costituzionale, G. 
FALCON, Le consulte di garanzia come organi giusdicenti, J. LUTHER, Osservazioni sulle prime 
esperienze della Commissione di garanzia della Regione Piemonte, B. G. MATTARELLA, Le consulte di 
garanzia statutaria tra amministrazione e giurisdizione, M. MACCARINI, La Consulta di garanzia 
statutaria della Regione Emilia-Romagna, G. CASALE, L’esperienza della Consulta di garanzia 
statutaria della Regione Liguria, G. U. RESCIGNO, Spunti e suggerimenti in tema di organi di garanzia 
(e in particolare delle consulte regionali di garanzia statutaria), tutti in Le istituzioni del federalismo, 
4/2011, pp. 801 e ss; A. GARDINO CARLI, La “rigidità” dello Statuto e la Consulta statutaria: dagli 
intenti iniziali alla attuazione concreta, cit., pp. 835-849; R. BILLÉ, Gli organi di garanzia statutaria: 
semplici consulenti o reali custodi dello statuto regionale?, in Diritto e Società, 3/2008, p. 421-473; 
T. GROPPI, Regioni ed enti locali. Organo regionale di garanzia statutaria, in T. GROPPI, E. ROSSI, R. 
TARCHI (a cura di), Idee e proposte per il nuovo statuto della Toscana, Torino, 2002, p. 57-74; G. 
PIPERATA, Gli organi di garanzia statutaria nel «nuovo» sistema regionale italiano, in Rivista 
Trimestrale di Diritto Pubblico, 2/2011, pp. 381-429; M. C. GRISOLIA, Gli organi di garanzia statutaria: 
una realtà regionale ancora tutta da definire, in AA.VV., Alle frontiere del diritto costituzionale. 
Scritti in onore di Valerio Onida, Milano, 2011, p. 941967; P. PASSAGLIA, Dibattito, in T. GROPPI, E. 
ROSSI, R. TARCHI (a cura di), Idee e proposte per il nuovo statuto della Toscana, Torino, 2002, pp. 93-
94; R. ROMBOLI, Órganos de garantia y control de constitucionalidad y de estatutoriedad de las 
normas, in M. A. APARICIO PÉREZ, M. BARCELÓ I SERRAMALERA (a cura di), Los órganos garantes de la 
autonomía política: defensa institucional y protección de los derechos: (los casos de Italia, Alemania 
y España), Barcellona, 2009, pp. 131-151; ID., La natura ed il ruolo degli organi di garanzia statutaria 
alla luce delle leggi regionali di attuazione degli statuti e della giurisprudenza costituzionale, in P. 
CARETTI, E. ROSSI (a cura di), Osservatorio sulle fonti 2009. L’attuazione degli statuti regionali, 2010, 
pp. 77-102; ID., M. CARRILLO, Los consejos de garantía estatutaria, Madrid, 2009, pp. 1 e ss.; C. 
NAPOLI, Gli organi di garanzia statutaria nella legislazione regionale, in Le istituzioni del federalismo, 
2/2008, pp. 167-195; C. NAPOLI, Le consulte di garanzia statutaria nei nuovi statuti regionali: alla 
ricerca di un modello, in E. CATALANI (a cura di), L’attuazione statutaria delle Regioni. Un lungo 
cammino, Torino, 2008, pp. 136-152; T. GROPPI, Quale garante per lo Statuto regionale, in AA.VV., La 
potestà statutaria regionale nella riforma della Costituzione. Temi rilevanti e profili comparati, 
Milano, 2001, pp. 293-305; F. BAILO, La natura delle decisioni delle Consulte statutarie: questioni 
ancora aperte dopo il caso calabrese, in Giurisprudenza italiana, 2/2009, pp. 837-841; F. COZZOLINO, 
Gli organi di garanzia statutaria e l’autonomia delle regioni in una nuova pronuncia della Corte 
costituzionale, in Giurisprudenza italiana, 2/2009, pp. 830-837; M. DELLA MORTE, I poteri delle 
‘consulte statutarie’ dinanzi alla Corte costituzionale: un chiarimento utile (ma non esaustivo), in Il 
Foro italiano, V, 2009, pp. 1344-1348; C. COMBI, Gli istituti di garanzia statutaria individuati dai 
legislatori delle Regioni ordinarie, in Il Diritto della Regione, 1.2/2008, pp. 27-44; A. MASTROMARINO, 
Gli organi di garanzia statutaria nelle regioni a regime ordinario: uno sguardo d’insieme, in Nomos, 
1.2/2008, pp. 29-47; A. SPADARO, Dal ‘custode della costituzione’ ai ‘custodi degli statuti’. Il difficile 
cammino delle consulte statutarie regionali, in Le Regioni, 2/2006, pp. 1059-1103; L. PANZERI, Organi 
‘non necessari’ e forma di governo regionale: brevi note sul tema in riferimento ai nuovi statuti, in 
Giurisprudenza costituzionale, 5/2006, pp. 4739-4767; A. CARDONE, Gli organi di garanzia statutaria 
tra suggestioni del diritto comparato, ‘paletti’ della Corte costituzionale ed apodittiche ricostruzioni 
del sistema delle fonti, in M. CARLI, G. CARPANI, A. SINISCALCHI (a cura di), I nuovi statuti delle regioni 
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avuto modo di pronunciare diverse e significative decisioni al riguardo430. 
Ripercorrendo tale giurisprudenza, si potrà valutare la legittimità e la possibilità 
degli organi di garanzia statutaria431 di far ‘valere’ il contenuto statutario inerente i 
princìpi e i diritti sulla legislazione regionale in attuazione, appunto, dello statuto. 
Con la (sola) eccezione della Regione Marche432, tutti gli statuti delle Regioni 
ordinarie hanno previsto, sulla base di quanto già avveniva nei micro ordinamenti 
regionali spagnoli433, la presenza di tale organo (variamente denominato), cui è 
attribuito il compito principale di esprimere pareri sulla “compatibilità”434, 
“legittimità”435, “coerenza”436, “rispondenza”437 e “conformità”438 delle leggi 
regionali (rectius deliberazioni legislative) alla fonte statuto. 
                                                                                                                                                                                        
ordinarie, cit., pp. 277-302; P. SALVATELLI, I nuovi statuti regionali e gli organi di garanzia statutaria, 
in P. CARETTI (a cura di), Osservatorio sulle fonti 2005, Torino, 2006, pp. 75-92. 
430 Cfr. le sentt. nn. 378/2004, 12/2006, 200/2008. Su tali decisioni cfr., oltre agli Autori citati 
in nota precedente, anche A. RUGGERI, Il cappio alla gola degli statuti regionali, C. NAPOLI, La 
Consulta statutaria calabrese: tra incertezze legislative e parziali chiarimenti giurisprudenziali, D. 
BALDAZZI, Le “consulte di garanzia statutaria” tra dispute dottrinali e concrete possibilità di azione, 
tutti in www.forumcostituzionale.it; R. ROMBOLI, La natura amministrativa degli organi di garanzia 
statutaria e delle relative decisioni: la Corte costituzionale infrange il sogno di un’Alta corte per la 
regione calabrese, in www.associazionedeicostituzionalisti.it; ID., Nota a C. Cost. 13 giugno 2008, n. 
200, in Il Foro italiano, V, 2009, pp. 1342-1344; M. CARLI, Il chiarimento non c’è stato (a proposito 
degli organi di garanzia statutaria previsti dai nuovi statuti delle regioni ordinarie), S. ALOISIO, Un 
piccolo (e claudicante) passo verso la definizione dei poteri degli organi di garanzia statutaria, 
entrambi in Giurisprudenza costituzionale, 3/2008, e, rispettivamente a pp. 2271-2277 e 2278-2287. 
431 Tali organi statutari, in particolare, esercitano funzione con riguardo ai conflitti fra gli 
organi della Regione, ai conflitti fra gli organi della Regione e gli enti locali, alla compatibilità di 
proposte di legge o di regolamento con lo Statuto ed, infine, alla regolarità e all’ammissibilità delle 
richieste di referendum. 
432 Nel panorama italiano un’altra eccentricità (ben più singolare) è quella costituita dalla 
Regione Calabria che pur avendo, con l. reg. n. 2 del 2007, provveduto a regolarne sia la 
costituzione che il funzionamento, decise di abrogare, con l. reg. n. 3 del 2010, l’art. 57 dello statuto 
della Regione Calabria, con conseguente abrogazione della legge regionale attuativa. Sulla 
singolarità di quanto è avvenuto in Calabria cfr. S. GAMBINO, Statuti regionali, Consulte statutarie e 
Corte costituzionale, in www.federalismi.it, 3/2010; V. MACRÌ, La Consulta scomparsa, in 
www.corrieredellacalabria.it; C. NAPOLI, Abrogazione della consulta statutaria calabrese: svista o 
disillusione?, in www.forumcostituzionale.it. 
433 R. ROMBOLI, Art. 57 (“Collegio di Garanzia”), in P. CARETTI, M. CARLI, E. ROSSI (a cura di), 
Statuto della Regione Toscana, Torino, 2005, pp. 283-296. 
434 Artt. 79-80 statuto Abruzzo (“Collegio regionale per le garanzie statutarie”). 
435 Art. 57 statuto Campania (“Consulta di garanzia statutaria”); artt. 47-49 statuto Puglia 
(“Consiglio statutario regionale”); art. 62 statuto Veneto (“Commissione di garanzia statutaria”). 
436 Artt. 91-92 statuto Piemonte (“Commissione di garanzia”). 
437 Art. 57 statuto Toscana (“Collegio di garanzia”). 
438 Art. 69 statuto Emilia-Romagna (“Consulta di garanzia statutaria”); art. 68, co. 6, lett. b), 
statuto Lazio (“Comitato di garanzia statutaria”); art. 75 statuto Liguria (“Consulta statutaria”); artt. 
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Tali organi statutari, pur se ‘non necessari’, rientrano tra i “princìpi di 
organizzazione e di funzionamento”439, di cui all’art. 123 Cost. e, per tale inclusione, 
svolgono una funzione antimaggioritaria che comporta dei limiti al legislatore 
regionale nella fase di elaborazione normativa, vincoli che, del resto, devono trovare 
un bilanciamento con l’esercizio della potestà legislativa riconosciuta alla Regione. 
La Corte costituzionale ha chiarito che “l’introduzione di un organo di garanzia 
nell’ordinamento statutario regionale non è, come tale, in contrasto con la 
Costituzione, ferma restando la necessità di valutare, nei singoli specifici profili, la 
compatibilità delle norme attributive allo stesso di competenze determinate”440 e 
che nessun dubbio si solleva sulla circostanza che “sia ammissibile attribuire a tali 
organi di garanzia un potere consultivo, ancorché il contenuto negativo del parere 
reso determini l’obbligo di riesame dell’atto”441 e che il suo controllo (attraverso 
decisioni/pareri) non può essere successivo alla promulgazione, ma deve essere 
ricompreso nella fase endoprocedimentale442. Siamo dinanzi ad un organo che in 
nessun caso può essere assimilato ad una Corte costituzionale regionale443, 
esprimendo solo meri pareri che non possono annullare alcun atto né vincolare 
(definitivamente) il soggetto politico il quale può sempre non dar seguito al parere 
formulato, anche se con un aggravamento procedurale (legittimo, visto il vincolo, 
che deve pur sempre muoversi in uno spazio “tollerabile”444 auto-imposto). 
                                                                                                                                                                                        
59-60 statuto Lombardia (“Commissione garante dello Statuto”); artt. 81-82 statuto Umbria 
(“Commissione di garanzia statutaria”). 
439 Cfr. R. TARCHI, D. BESSI, Art. 123, cit., p. 2455. È la stessa Corte a ricondurre l’organo nel 
contenuto necessario dello statuto e lo fa con la sent. n. 12/2006 (punto settimo del considerato in 
diritto). 
440 Sent. n. 12/2006 (punto settimo del considerato in diritto). 
441 Sent. n. 378/2004 (punto nono del considerato in diritto). 
442 Sent. n. 200/2008 (punto quinto del considerato in diritto). 
443 R. ROMBOLI, La natura ed il ruolo degli organi di garanzia statutaria, cit., pp. 93 e ss. 
444 R. ROMBOLI, La natura amministrativa degli organi di garanzia statutaria e delle relative 
decisioni: la Corte costituzionale infrange il sogno di un’Alta corte per la regione calabrese, cit., p. 3. 
Se infatti il vincolo è assolutamente legittimo –non potendosi argomentare circa l’illegittimità di dar 
luogo, a seguito di parere negativo dell’organo di garanzia statutaria, ad un procedimento aggravato 
(richiesta di una maggioranza qualificata o di una motivazione sul perché non si intenda seguire il 
parere dell’organo)– visto che l’introduzione di tale controllo rientra nei “princìpi fondamentali di 
organizzazione e funzionamento” attribuiti dall’art. 123, co. 1, Cost. alla potestà statutaria delle 
Regioni, lo stesso pare non possa valere nel caso in cui si neghi la possibilità di riapprovare, senza 
alcuna modifica, l’atto bloccato in prima battuta dal Consiglio di garanzia statutaria. L’eventuale 
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Tale organo, che non è giurisdizionale ma amministrativo445, può e deve 
esercitare il suo legittimo controllo della statutarietà delle leggi e dei regolamenti 
utilizzando l’intero parametro statutario; dunque, le enunciazioni programmatiche 
(che ora possono rivestire il carattere di norme) sono disposizioni idonee a costituire 
parametro di statutarietà446. Le Consulte statutarie non dovranno447 ritenere le 
norme programmatiche inefficaci448, come invece vuole la Corte, e ciò perché 
l’organo di garanzia statutaria non è vincolato (e ciò vale anche per gli operatori 
giuridici), dalle pronunce della Corte costituzionale, quando queste sono qualificabili 
(rispetto agli effetti) come interpretative di rigetto. 
                                                                                                                                                                                        
previsione, che si può definire eccessiva, allorquando si dovesse richiedere, ad esempio, il 
raggiungimento dell’unanimità o comunque determinare l’impossibilità di procedere dinanzi ad un 
parere negativo, si scontrerebbe inevitabilmente con il riconoscimento della potestà legislativa e 
regolamentare riconosciuta alla Regione, il cui esercizio non può essere inibito neanche attraverso 
un vincolo auto-imposto nell’esercizio della potestà statutaria. Si v., ancora, ult. Op. cit., p. 102. 
445 Così lo definisce la Corte costituzionale nella sent. n. 200/2008 (punto quinto del 
considerato in diritto). Riserve su tale qualificazione dell’organo, solo a guardare la fase in cui opera, 
sono state espresse, a ben vedere, da A. RUGGERI, Il doppio volto della Consulta statutaria calabrese 
(a margine di Corte cost. n. 200 del 2008), in www.forumcostituzionale.it, p. 2. 
446 In tal senso v., anche, R. ROMBOLI, La natura ed il ruolo degli organi di garanzia statutaria, 
cit., p. 80; M. ROSINI, Le norme programmatiche dei nuovi statuti, cit., p. 47; D. NOCILLA, Natura delle 
disposizioni programmatiche statutarie, cit., pp. 4138-4139; V. LIPPOLIS, Le dichiarazioni di principio 
degli statuti ordinari, cit., pp. 6-7; L. BIANCHI, Le norme di principio negli statuti, cit., p. 55. Cfr., in 
posizione isolata in dottrina, T. GROPPI, Per Emilia-Romagna, Toscana e Umbria la Consulta indica i 
limiti agli statuti, cit., p. 22; P. SALVATELLI, Lo statuto come parametro. La giustiziabilità degli Statuti 
delle regioni ordinarie, in G. DI COSIMO (a cura di), Statuti atto secondo. Le Regioni e la nuova 
stagione statutaria, Macerata, 2007, p. 237. Esprime dubbi in proposito C. NAPOLI, La forza giuridica 
dello Statuto, cit., p. 57. 
447 Si usa il tempo futuro, perché, ad oggi, non ci risulta alcun parere espresso dalle Consulte 
statutarie che abbia comportato un riesame dell’atto eventualmente viziato per la non conformità 
alla parte del parametro statutario contenente princìpi e diritti. Rilevano, invece, alcuni pareri 
espressi che hanno richiamato a fondamento dell’ammissibilità di alcune proposte di iniziativa 
legislativa, fra l’altro, anche quei parametri statutari che per la Corte costituzionale non avrebbero 
valore normativo; cfr. il punto 3 del parere n. 5/2010 e il punto 9 del parere n. 9/2010 entrambi 
pronunciati dalla Commissione di garanzia della Regione Piemonte. 
448 Che questa sia l’intenzione dello stesso legislatore regionale, d’altronde, è palesato, ad 
esempio, nell’art. 1, co. 2, della l. reg. Toscana n. 34/2008 (“Costituzione e funzionamento del 
Collegio di garanzia”) si legge che “Il Collegio è organo ausiliario della Regione a supporto delle 
funzioni degli organi regionali inerenti all’attuazione dello Statuto ed a garanzia del rispetto delle 
norme, dei princìpi e delle finalità in esso sanciti” (corsivi nostri). In tal senso, cfr. E. CECCHERINI, Art. 
3. Princìpi generali, cit., p. 34. 
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Ecco, allora, che un utilizzo normativo delle norme programmatiche statutarie 
è possibile, potendosi anche immaginare449 che, a fronte di un parere negativo, 
l’organo legislativo non segua il procedimento aggravato per superare le obiezioni 
dell’organo garante della rigidità statutaria e si proceda direttamente alla 
promulgazione e pubblicazione dell’atto con successiva violazione di quanto stabilito 
dalla carta statutaria. La conseguenza di tale ipotesi di scuola è che l’atto è 
suscettibile di essere dichiarato incostituzionale dalla Corte attraverso la nota 
tecnica della norma interposta: il vizio formale del procedimento sanzionato 
troverebbe origine proprio dal mancato rispetto di quelle norme (a cui sarebbe 
attribuita precisa efficacia) che la Corte, che avrebbe dovuto dichiarare 
incostituzionali, ha inteso come ‘norme non norme’. 
                                                        
449 Come d’altronde è stato fatto da D. NOCILLA, Natura delle disposizioni programmatiche 
statutarie, cit., pp. 4138-4139; V. LIPPOLIS, Le dichiarazioni di principio degli statuti ordinari, cit., p. 6. 
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Parte Seconda 
Gli statuti delle Comunità Autonome 
e il loro contenuto 
 
SOMMARIO: Capitolo I. Lo statuto della Comunità Autonoma – 1. Lo statuto di autonomia. Natura 
giuridica e funzione – 1.1. La fonte statuto e il dettato costituzionale – 1.2. Irriducibilità dello statuto 
a mera legge organica – 1.3. La funzione dello statuto e i suoi rapporti con la Costituzione – 2. Alla 
ricerca della definizione di norma institucional básica – Capitolo II. Lo statuto fra contenuti e limiti 
– 1. Lo statuto tra contenuto necessario, facoltativo ed eventuale – 2. Statuti di autonomia, diritti e 
princìpi – 2.1. L’interpretazione e la portata dell’art. 139, co. 1, CE – 2.2. L’art. 149, co. 1.1, CE come 
clausola di eguaglianza nella disciplina delle condiciones basicas dei diritti – 2.3. La portata dell’art. 
81, co. 1, CE. Lo statuto non può riconoscere e disciplinare nel proprio contenuto i diritti 
fondamentali – 2.4. Le clausole di eguaglianza e la questione dei diritti come contenuto eventuale 
degli statuti di autonomia – Capitolo III. Il dibattito dottrinario sul contenuto eventuale degli 
statuti di autonomia – 1. I princìpi e i diritti statutari come contenuto eventuale degli statuti di 
autonomia – 1.1. I princìpi e i diritti statutari come legittimo contenuto eventuale degli statuti – 1.2. 
Le garanzie dei diritti statutari – 2. I princìpi e i diritti statutari come contenuto eventuale degli 
statuti di autonomia (critica) – Capitolo IV. La giurisprudenza costituzionale sul contenuto 
eventuale degli statuti di autonomia – 1. Le questioni giunte al vaglio del Tribunal constitucional – 
1.1. La STC 247/2007, del 12 dicembre, sullo statuto della Comunità valenciana – 1.2. La STC 
31/2010, del 28 giugno, sullo statuto della Comunità catalana – 1.3. Il Tribunal constitucional 
dichiara la legittimità costituzionale dei derechos estatutarios y principios rectores contenuti nello 
statuto della Comunità catalana – 2. Riflessioni critiche sulla giurisprudenza costituzionale. 
 
Capitolo I 
Lo statuto della Comunità Autonoma 
1. Lo statuto di autonomia. Natura giuridica e funzione 
Nel dare inizio alla trattazione sulla natura della fonte statutaria della 
Comunità Autonoma e del suo possibile contenuto appare opportuno riflettere, 
seppur brevemente, sulle origini e sullo sviluppo di quello che nel panorama 
                                                        
 Nella trattazione che segue si utilizzeranno le abbreviazioni STC (SSTC per la forma plurale) e 
ATC (AATC per la forma plurale) in luogo di sentencia e di auto. Inoltre, per indicare il considerato in 
diritto si impiegherà la sigla FJ (fundamento jurídico) e per il ritenuto in fatto l’espressione 
Antecedente. 
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comparato è conosciuto come el Estado compuesto ovvero el Estado de las 
autonomías o, più semplicemente, el Estado autonómico450. 
La volontà del costituente spagnolo è stata quella di offrire una “risposta 
integratrice”451 alle spinte nazionalistiche derivanti da determinate istanze 
centrifughe (mai del tutto sopitesi) provenienti dai regionalismi basco e catalano che 
avevano visto limitati –per non dire appiattiti, da ultimo dal regime franchista– i 
tentativi di differenziazione che da tali territori promanavano. 
In totale discontinuità con il regime dittatoriale, centralista e repressivo del 
franchismo, la Carta costituzionale del 1978 incardina, nella sua nuova tavola di 
valori, i princìpi della libertà, della democrazia ed evidentemente dell’autonomia, id 
est dell’autogoverno territoriale452. Ciò che è stato positivizzato nella Costituzione 
spagnola, così come in tutti gli ordinamenti decentrati, è, dunque, l’integrazione di 
due princìpi fino ad allora considerati l’uno negazione dell’altro: l’unità (centralismo) 
e l’autonomia (decentramento). Quello che ha statuito il costituente è il 
riconoscimento prima, e il bisogno di tutela poi, di questi due princìpi che trovano (e 
troveranno) una piena realizzazione solo fino a quando nessuno dei due prevarrà 
sull’altro, in una costante ricerca di bilanciamento reciproco. 
Se il cambiamento è sintetizzabile nella pretesa di un eguale riconoscimento 
costituzionale dell’autonomia e dell’unità, la Costituzione non ha portato 
                                                        
450 Bisogna rilevare fin da subito che le espressioni richiamate nel testo non si rintracciano 
nella Carta costituzionale, ma sono state elaborate dalla dottrina prima, e dalla giurisprudenza 
costituzionale dopo (v., per tutte, la STC 165/1994, del 26 maggio, FJ 3). Sulla originalità e sulle 
caratteristiche proprie dello Stato autonomico e, quindi, sulla “desconstitucionalización de la forma 
territorial del Estado”, v. P. CRUZ VILLALÓN, La estructura del Estado o la curiosidad del jurista persa, 
ora in ID., La curiosidad del jurista persa, y otros estudios sobre la Constitución, Madrid, 1999, pp. 
381-393. Ne parla in termini di “configuración legal del Estado de las Autonomías”, I. DE OTTO, 
Derecho constitucional. Sistema de fuentes, Barcellona, 1987, p. 257. Cfr., anche, X. ARBÓS MARÍN, El 
estado de las autonomías en perspectiva comparada, in M. A. GARCÍA HERRERA (a cura di), 
Constitución y democrazia. 25 años de Constitución democrática en España. Actas del Congreso 
celebrado en Bilbao los días 19 a 21 de noviembre de 2003. Vol. 2, Bilbao, 2005, pp. 357-368. 
451 R. L. BLANCO VALDÉS, Introduzione alla Costituzione spagnola del 1978, II ed., Torino, 2009, 
p. 63; J. PÉREZ ROYO, Curso de Derecho Constitucional, XII ed., Madrid, 2010, pp. 71 e ss. 
452 F. BALAGUER CALLEJÓN (a cura di), G. CÁMARA VILLAR, J. F. LÓPEZ AGUILAR, Ma. L. BALAGUER 
CALLEJÓN, J. A. MONTILLA MARTOS, Manual de derecho constitucional. II, Derechos y libertades 
fundamentales. Deberes constitucionales y principios rectores. Instituciones y órganos 
constitucionales, VI ed., Madrid, 2011, p. 328; J. F. LÓPEZ AGUILAR, Lo Stato autonomico spagnolo. 
Stato composto asimmetrico e fatti differenziali nella Costituzione spagnola del 1978, Padova, 1999, 
p. 8. 
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all’identificazione delle autonomie territoriali e al conseguente riconoscimento della 
loro potestà normativa esercitabile su determinate materie (scelta seguita, ad 
esempio, nell’ordinamento costituzionale italiano), bensì alla costituzionalizzazione 
di una ‘non scelta’ cioè di una ‘apertura’ a diversi (possibili) sviluppi di 
decentramento che si sarebbero determinati in futuro, rinunciando, così, a sancire in 
Costituzione la forma e la sostanza del decentramento territoriale spagnolo. 
Molteplici, problematiche e pressanti erano le richieste di autonomia 
provenienti soprattutto da quei territori (Catalogna e Province Basche) che 
rivendicavano la loro posizione di totale indipendenza o comunque di forte 
autonomia nei confronti del potere centrale e delle altre realtà territoriali iberiche, 
rispetto alle quali le differenze geografiche, linguistiche ed economiche parevano 
talmente profonde da essere ritenute incolmabili. Il costituente spagnolo del 1978, 
allo scopo di risolvere tale “problema nazionale”, ha scelto di allontanare, 
dilatandola nel tempo, la decisione sulla distribuzione territoriale del potere, 
“trasformando il patto sul modello in un patto sul processo”453, al fine di aspettare 
tempi più maturi per ‘costituzionalizzare’ la forma di Stato e le rivendicazioni 
nazionalistiche che provenivano dai diversi territori regionali. 
A tale risultato, unico nel panorama comparato454, si arriva attraverso la 
scrittura a livello costituzionale di due princìpi (diversi, ma allo stesso tempo 
inscindibilmente legati tra di loro), quali il principio dispositivo e il principio 
autonómico. Questa decisione costituzionale trova espresso riconoscimento nell’art. 
2 CE (e più in generale nel Titolo VIII della Costituzione stessa, rubricato “Della 
organizzazione territoriale dello Stato”), ove si afferma che “La Costituzione si basa 
sulla indissolubile unità della Nazione spagnola, patria comune e indivisibile di tutti 
gli spagnoli, e riconosce e garantisce il diritto all’autonomia delle nazionalità e delle 
                                                        
453 R. L. BLANCO VALDÉS, La seconda decentralizzazione spagnola: fra riforma confederale e 
stato possibile, in S. GAMBINO (a cura di), Regionalismi e statuti. Le riforme in Spagna e in Italia, 
Milano, 2008, p. 105 (corsivi dell’A.); M. A. APARICIO, Lineamenti di diritto costituzionale spagnolo, 
Torino, 1992, p. 54. 
454 Il rinvio della decisione sulla determinazione della distribuzione territoriale del potere 
costituisce la previsione maggiormente caratterizzante la Costituzione spagnola, cfr., per tutti, I. DE 
OTTO, Derecho constitucional, cit., p. 256. 
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regioni che la compongono e la solidarietà fra tutte le medesime”. Dunque, la 
Costituzione spagnola, pur non definendole, riconosce alle nazionalità e alle regioni 
il diritto all’autonomia che può essere esercitato, o meno, attraverso i diversi 
procedimenti previsti nel Titolo VIII CE. 
Attraverso il principio dispositivo, vale a dire con il riconoscimento della 
possibilità di accesso all’autonomia attraverso le diverse ‘vie’ possibili e 
costituzionalmente positivizzate455, si configura la facoltà, dunque non l’obbligo, in 
capo alle autonomie territoriali di disporre dell’accesso al procedimento che porterà 
(rectius ha portato) al riconoscimento della propria autonomia e della propria 
autorganizzazione (territorio, competenze ed organizzazione interna) per la gestione 
degli interessi territoriali di ogni singola CA456. 
Il principio autonómico si compie, o meglio si attua, con il principio dispositivo, 
in quanto con esso –attraverso i diversi modi di accesso all’autonomia– viene 
regolata l’organizzazione territoriale del potere in Spagna457 con la definizione di 
                                                        
455 Il procedimento di accesso all’autonomia si ritrova negli artt. da 143 a 146, 151 e 152 CE. 
Tale articolato quadro dispositivo ci presenta due vie di accesso e diversi limiti temporali. Se l’art. 
143 CE stabilisce la via ‘ordinaria’ o ‘lenta’, l’art. 151 dispiega la via ‘straordinaria’ o ‘veloce’; le 
aggettivazioni dipendono dalla velocità attraverso cui si arriva alla piena autonomia prevista in 
Costituzione. Dunque, tali disposizioni costituzionali rappresentano, legittimano e definiscono le 
diverse vie di accesso che “le province limitrofe dotate di comuni caratteristiche storiche, culturali 
ed economiche, i territori insulari e le province costituenti entità regionali storiche” si sono viste 
riconoscere per accedere a vari livelli di autonomia. 
456 Com’è noto, in Spagna, vi sono diciassette Comunidades Autónomas e due Ciudades 
Autónomas. Le CCAA sono Andalusia, Aragona, Asturie, Baleari, Canarie, Cantabria, Castiglia-La 
Mancia, Castiglia-León, Catalogna, Estremadura, Galizia, La Rioja, Madrid, Murcia, Navarra, Paesi 
Baschi, Valencia. Le Città autonomiche sono Ceuta e Melilla. 
457 Cfr. E. FOSSAS ESPADALER, El principio dispositivo en el Estado autonómico, Madrid, 2007. 
Tale Autore ha posto in rilievo la diversità concettuale che intercorre tra principio dispositivo e 
decostituzionalizzazione della struttura dello Stato, la cui definizione era stata lasciata incompiuta 
ed aperta ad esiti quantomeno incerti, in quanto rimessa ad una futura decisione dei poteri 
costituiti grazie ad un compromesso costituzionale “apocrifo”; così lo definisce Fossas Espadaler 
riprendendo Carl Schmitt (in Teoría de la Constitución, Madrid, 1982, p. 54; v, anche, sempre dello 
stesso Autore, Estado autonómico: plurinacionalidad y asimetría, in A. MASTROMARINO, J. Ma. 
CASTELLÀ ANDREU, Esperienze di regionalismo differenziato. Il caso italiano e quello spagnolo a 
confronto, Milano, 2009, p. 112; R. L. BLANCO VALDÉS, La seconda decentralizzazione spagnola, cit., p. 
104), p. 13. I due concetti, pur se inscindibilmente legati tra di loro, sono distinti e autonomi, 
dovendosi riferire al concetto di decostituzionalizzazione al dónde se decide, ovvero alla fonte del 
diritto che determina la struttura territoriale dello Stato (è chiaro che il rinvio è a norme sub 
costituzionali), mentre il principio dispositivo riguarda il quién decide e quindi il soggetto (o la 
pluralità di soggetti) che decide, in una prima fase, di costituirsi in CA e di assumere le proprie 
competenze e, nelle fasi successive, di proporre la modifica degli elementi essenziali di questa 
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ogni CA, con il relativo modello di autorganizzazione e, anche e soprattutto, con 
l’elenco delle competenze assunte, che costituiscono il c.d. ‘tetto competenziale’ di 
ogni singola CA. 
Nello statuto di ciascuna Comunità Autonoma verrà definito il modello di 
autogoverno; gli statuti, quindi, costituiscono quello che l’art. 147 CE definisce come 
la normativa istituzionale fondamentale di ogni Comunità Autonoma (“los Estatutos 
serán la norma institucional básica de cada Comunidad Autónoma”). È la stessa 
Costituzione, inoltre, che riconosce ai soggetti di cui si parla all’art. 143, co. 1, CE (le 
province limitrofe dotate di comuni caratteristiche storiche, culturali ed 
economiche, i territori insulari e le province costituenti entità regionali storiche)458 la 
                                                                                                                                                                                        
struttura e dunque l’autogoverno di ogni singola CA formata. Dunque, il contenuto del principio 
dispositivo si “radica nella esigenza di intervento da parte delle entità territoriali designate dalla 
Costituzione per la creazione, a partire da queste stesse, di una struttura territoriale composta e 
nella sua futura modifica, conferendole in entrambi i momenti una capacità di proposta e di 
codecisione”, p. 88. Il fatto che si parli del modello territoriale spagnolo come di un modello 
“aperto” si deve, dunque, alla decostituzionalizzazione dello stesso (sempre nel rispetto della 
struttura costituzionale; a tal proposito E. GARCÍA DE ENTERRÍA, La primacía normativa del Titulo VIII 
de la Constitución”, secondo il quale “la struttura dello Stato è costituzionalmente garantita”, 
citazione riportata da J. Ma. CASTELLÁ ANDREU, La función constitucional del Estatuto de Autonomía de 
Cataluña, cit., p. 43) e non tanto al principio dispositivo. Questo infatti si limita a riconoscere una 
mera facoltà di proposta e di codecisione alle CCAA (e ai nostri fine è interessante sottolineare la 
portata di tali manifestazioni nel procedimento di riforma statutaria), non potendo, da solo, 
produrre nessun risultato: “l’unico potere derivante dal principio dispositivo è quello di obbligare 
[las Cortes Generales] all’avvio del dibattito [della riforma territoriale dello Stato]”, così C. VIVER I PI-
SUNYER, Por favor, no disparen contra el pianista. Mito y realidad del (mal llamado) principio 
dispositivo, in Revista Española de Derecho Constitucional, 84/2008, p. 353. In dottrina, P. CRUZ 
VILLALÓN, La estructura del Estado o la curiosidad del jurista persa, ora in ID., La curiosidad del jurista 
persa, y otros estudios sobre la Constitución, Madrid, 1999, pp. 381-393, nello stesso volume si 
vedano anche altri due contributi dell’autorevole costituzionalista spagnolo, La construcción 
jurisprudencial del Estado de las autonomías, pp. 395-446, La Constitución territorial del Estado, pp. 
447-458; C. AGUADO RENEDO, El principio dispositivo y su virtualidad actual en relación con la 
estructura territorial del Estado, in Revista de Estudios Politicos, 98/1997, pp. 137-158; J. J. GONZÁLES 
ENCINAR, Lo Stato federale asimmetrico: il caso spagnolo, in A. PACE (a cura di), Quale, dei tanti 
federalismi?, Padova, 1997, pp. 49 e ss.; M. GARCÍA CANALES, La reforma de los estatutos y el principio 
dispositivo, in Revista española de derecho constitucional, 8/1988, pp. 157-185; S. MUÑOZ MACHADO, 
Derecho Público de las Comunidades Autónomas I, Madrid, 1982, pp. 137-153; v., anche, il Dictamen 
1/2005 del Consejo de Estado, e, quindi, i diversi contributi raccolti in J. ALVAREZ JUNCO, F. RUBIO 
LLORENTE (a cura di), El informe del Consejo de Estado sobre la reforma constitucional: texto del 
informe y debates académicos, Madrid, 2006, pp. 565-705. 
458 Tralasciando i casi stabiliti nell’art. 144 CE, secondo cui “Le Cortes Generales per motivi di 
interesse nazionale, con legge organica potranno: a) autorizzare la costituzione di una Comunità 
Autonoma quando il suo ambito territoriale non superi quello di una provincia e non siano presenti 
le condizioni di cui al comma 1 dell’articolo 143 [è stato il caso della Comunità Autonoma di 
Madrid]; b) autorizzare o accordare, se del caso, uno statuto di autonomia a territori che non siano 
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possibilità di delimitare il proprio territorio con l’approvazione dei rispettivi statuti di 
autonomia secondo quanto disposto dall’art. 147, co. 2, lett.b), CE. 
Compito degli statuti è, dunque, quello di definire la CA e di permettere alla 
stessa di poter esercitare la potestà normativa e regolamentare, sempre (ed 
evidentemente) nei limiti del dettato costituzionale. Gli statuti, id est, devono far sì 
che le CCAA si ‘auto’organizzino459, dovendo, obbligatoriamente, a tal fine, avere un 
preciso contenuto per come specificato nell’art. 147, co. 2, CE. In tale articolo, oltre 
alla delimitazione del territorio, i contenuti richiesti come oggetto di normazione 
statutaria sono: la denominazione della Comunità che più corrisponda alla sua 
identità storica; la denominazione, organizzazione e sede delle proprie istituzioni 
autonome; le competenze assunte nel quadro stabilito dalla Costituzione e i princìpi 
per il trasferimento dei servizi corrispondenti alle medesime460. 
                                                                                                                                                                                        
ricompresi nella organizzazione provinciale [è stato il caso per lo statuto di autonomia delle città di 
Ceuta e Melilla]; c) sostituirsi all’iniziativa degli Enti locali cui fa riferimento il comma 2 dell’articolo 
143 [come successe per la provincia di Almería nel processo di costituzione della CA della 
Andalusia]”. 
459 Gli statuti non sono tanto manifestazione di autogoverno quanto piuttosto garanzia della 
stesso, visto che hanno la forma della legge organica e non sono imputabili all’ente CA, sia perché 
nella fase di prima decentralizzazione questo non era ancora costituito, sia perché nella fase di 
riforma vi è bisogno, sempre e comunque, dell’intervento ‘approvatorio’ dello Stato. In riferimento, 
si v., la STC 99/1986, dell’11 luglio, FJ 1; anche se con la STC 56/1990, del 29 marzo, ad esempio, lo 
statuto viene definito come “paradigma degli strumenti giuridici di autogoverno”, FJ 5. 
460 Il livello di autonomia, come è subito apprezzabile, dipende dalle competenze che ogni CA 
assumerà come proprie e questo sarà indice di una maggiore o minore differenziazione fra le stesse 
CCAA. La ‘coabitazione’ dei due princìpi dell’unità e dell’autonomia ex art. 2 Cost. viene, altresì, 
garantita proprio dalla possibilità riconosciuta alle CCAA di poter assumere le materie secondo un 
duplice limite di natura quantitativa e qualitativa. Infatti, la Costituzione attribuisce direttamente 
allo Stato un elenco di materie su cui esercitare la propria potestà normativa (art. 149, co. 1, “Lo 
Stato ha competenza esclusiva nelle seguenti materie: …” segue un elenco di 32 materie). 
Diversamente dai classici modelli di Stato (sia regionale sia federale), in Spagna non è previsto ciò 
che compete all’ente territoriale, non esistendo un elenco che fissa le rispettive competenze, ma si 
prevede che “Le Comunità Autonome potranno avere competenza nelle seguenti materie: …” (art. 
148, co. 1, CE). Ogni CA, nel rispettivo statuto dovrà inserire la materia che assume, fra quelle 
previste nel secondo elenco e non, evidentemente, in quello che stila le materie di competenza 
statale. L’art. 143, in combinato con l’art. 146, disciplina il procedimento di accesso all’autonomia 
politica, a dir il vero non eccessivamente complicato, definito come ordinario; l’art. 151, invece, 
definisce un procedimento alquanto lungo e complesso, definito addirittura “draconiano”, J. F. LÓPEZ 
AGUILAR, Lo Stato autonomico spagnolo, cit., p. 40. Secondo la II Disposizione transitoria i “territori 
che in passato abbiano approvato con plebiscito progetti di statuti di autonomia e al momento della 
promulgazione di questa Costituzione siano dotati di regimi provvisori di autonomia” (ci si riferisce 
alla Catalogna, al Paese Basco a alla Galizia) potranno procedere immediatamente nelle forme più 
alte (tetto competenziale) senza attendere il decorso di cinque anni così come previsto dall’art. 148, 
co. 2, CE inerente lo sviluppo dell’autonomia politica territoriale spagnola, per il c.d. processo 
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Visto il ruolo fondamentale che lo statuto di autonomia occupa nella 
costruzione dello Stato autonomico (si parla, a tal proposito, di una Costituzione 
territoriale)461, bisogna procedere con l’analisi della natura giuridica dello statuto di 
autonomia e cercare, pertanto, di definire che cosa si debba intendere per carattere 
pactado dello stesso e se lo statuto sia da considerarsi norma statale, regionale 
ovvero un tertium genus, visto che, secondo il principio dispositivo, per la 
formazione dello statuto vi è bisogno di un incontro/accordo di due volontà: quella 
regionale, che dispone dell’iniziativa (per la costituzione e per la riforma) e quella 
statale titolare dell’approvazione. 
Solo dopo aver definito la statuto si può, del resto, determinare il contenuto 
dello stesso e cercare di configurarne i limiti che, sempre alla luce del dettato 
costituzionale, si impongono al legislatore statutario. 
 
 
                                                                                                                                                                                        
autonomico. Lo sviluppo del regionalismo spagnolo non seguì letteralmente la via tracciata dalla 
Carta costituzionale, che d’altronde spingeva, o meglio legittimava, una differenziazione tra le CCAA 
che attraverso il principio dispositivo erano le principali ‘artefici’ del proprio sviluppo. Limitando, 
forse eccessivamente, tale principio costituzionale, i partiti politici (in particolare le due forze 
maggiormente rappresentative, CDU e PSOE) disegnarono loro stessi il regionalismo del proprio 
Paese e lo fecero attraverso due Patti, quello del 1982 e del 1992. Su tali ultimi aspetti e, 
comunque, sul primo sviluppo dello Stato autonomico spagnolo esiste una bibliografia a dir poco 
sterminata, cfr., almeno, V. GARRIDO MAYOL, Evolución del Estado Autonomico y reforma de los 
Estatutos, in Revista de Derecho Politico, 48-49/2000, pp. 31-59; E. AJA, Estado autonómico. 
Federalismo y hechos diferenciales, Madrid, 2003; R. BLANCO VALDÉS, Pero, ¿dónde están las 
diferencias? Hechos diferenciales, igualdad y asimetría en el Estado federal español, in M. A. GARCÍA 
HERRERA (a cura di), Constitución y democrazia. 25 años de Constitución democrática en España. 
Actas del Congreso celebrado en Bilbao los días 19 a 21 de noviembre de 2003. Vol. 2, Bilbao, 2005, 
pp. 455-473. Sulla giurisprudenza del Tribunal constitucional e sul suo apporto alla ‘costruzione’ 
dello Stato autonomico si v., almeno, G. FERNÁNDEZ FARRERES, La contribución del Tribunal 
Constitucional al Estado Autonómico, Madrid, 2005; J. GARCÍA ROCA, La experiencia de veinticinco 
años de jurisdicción constitucional en España, in La reforma del Tribunal Constitucional: actas del V 
Congreso de la Asociación de Constitucionalistas de España, Valencia, 2007; L. AGUIAR DE LUQUE, P. 
PEREZ TREMPS (a cura di), Veinte años de jurisdicción constitucional en España, Valencia, 2002; J. 
VERNET I LLOBET, J. JARÍA MANZANO, El Estado autonómico en la Constitución. Balance y perspectivas, in 
M. A. GARCÍA HERRERA (a cura di), Constitución y democrazia. 25 años de Constitución democrática en 
España. Actas del Congreso celebrado en Bilbao los días 19 a 21 de noviembre de 2003. Vol. 2, 
Bilbao, 2005, pp. 397-411; L. CALIFANO, Innovazione e conformità nel sistema regionale spagnolo, 
Milano, 1988; L. ANTONINI, Il regionalismo differenziato, Milano, 2000, pp. 157-194. 
461 P. CRUZ VILLALÓN, La Constitución territorial del Estado, cit., p. 447. 
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1.1. La fonte statuto e il dettato costituzionale 
Il procedimento di formazione dello statuto è alquanto complesso e richiede 
(diversamente da quanto si può affermare per l’ordinamento italiano, almeno dopo 
la riforma costituzionale del Titolo V) la partecipazione di due enti: lo Stato e la 
Comunità Autonoma. Questa co-partecipazione ha fatto sì che in Spagna ci si sia 
interrogati sul significato e sulla portata di tali partecipazioni, e su quali conseguenze 
esse abbiano sulla qualificazione dello statuto di autonomia come ley pactada/ley 
paccionada o meno. 
Fra le tesi che pongono in rilievo il carattere paccionado, vi sono quelle che 
analizzano l’elaborazione dello statuto di autonomia di quelle CCAA che hanno 
seguito la via ex art. 151 CE (o ‘via veloce’)462. Si prende in considerazione il 
procedimento di formazione di tali statuti perché in esso è indubbia la presenza 
(costante ed incisiva) delle istanze territoriali, non limitandosi il protagonismo 
autonomico alla sola redazione dello statuto, come invece è previsto per la c.d. ‘via 
lenta’ ex art. 146 CE, secondo la quale i soggetti legittimati a redigere lo statuto si 
limitano ad inviarlo alle Cortes Generales. 
Guardando al procedimento speciale463 per la formazione degli statuti ex art. 
151 CE, l’esistenza di un ‘patto’ per la loro elaborazione si ricaverebbe dalla lettura 
dell’articolo costituzionale in questione464, dalla Disposizione transitoria seconda465 
                                                        
462 Ci si riferisce alla Catalogna, alla Galizia, ai Paesi Baschi (con il combinato disposto della 
Disposizione Transitoria II) e all’Andalusia (con il combinato dell’art. 144, lett. c), CE). 
463 Per un suo analitico esame si v., per tutti, S. MUÑOZ MACHADO, Tratado de derecho 
administrativo y derecho público general. II. El ordinamento jurídico, Madrid, 2006, pp. 679-683; ID., 
Función, contenido y posición en el ordenamiento estatal y autonómico del Estatuto, in ID., M. 
REBOLLO PUIG (a cura di), Comentarios al Estatuto de Autonomía para Andalucía, Navarra, 2008, pp. 
679-682; C. AGUADO RENEDO, El estatuto de Autonomía y su posición en el Ordinamiento Jurídico, cit., 
pp. 146-151. 
464 “1. Non sarà necessario far trascorrere il termine di cinque anni, cui fa riferimento il 
comma 2 dell’articolo 148, qualora l’iniziativa del procedimento di autonomia sia concordata, nel 
termine di cui all’articolo 143, co. 2, oltre che dalle Deputazioni o organi interinsulari 
corrispondenti, dai tre quarti dei Municipi di ognuna delle province interessate che rappresentino 
almeno la maggioranza del corpo elettorale di ognuna di esse e detta iniziativa sia ratificata con 
referendum tramite il voto favorevole della maggioranza assoluta degli elettori di ogni provincia nei 
termini che una legge organica stabilisca. 2. Nel caso previsto dal comma precedente il 
procedimento per la elaborazione dello statuto sarà il seguente: 1. Il Governo convocherà tutti i 
Deputati e Senatori eletti nelle circoscrizioni comprese nell’ambito territoriale che intenda ottenere 
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e dalla Prima Disposizione aggiuntiva466: tali articoli, infatti, dimostrerebbero che la 
precisa volontà del costituente era quella per la quale lo statuto non doveva 
rappresentare altro se non la concretizzazione di un patto tra due diversi enti. 
Questa ‘discussione’ tra più ‘volontà’ (territoriale e statale) fa sì che la capacità 
decisionale che spetterebbe in ultima istanza alle Cortes sia notevolmente limitata; 
d’altra parte, però, è anche vero che la norma costituzionale non riconosce ai 
rappresentanti del territorio l’autonoma possibilità di approvare lo statuto. Da 
questo concorso duale467 discenderebbe de plano che gli statuti che hanno 
intrapreso la via ex art. 151, co. 2, CE non sarebbero che leyes paccionadas prodotte 
dall’incontro di due volontà, con la conseguenza di trovarsi dinanzi ad un acto 
                                                                                                                                                                                        
l’autogoverno affinché si costituiscano in Assemblea al solo fine di elaborare il corrispondente 
progetto di statuto di autonomia tramite l’accordo della maggioranza assoluta dei suoi membri. 2. Il 
progetto di statuto approvato dalla Assemblea dei parlamentari verrà trasmesso alla Commissione 
Costituzionale del Congresso che, nel termine di due mesi, lo esaminerà col concorso e l’assistenza 
di una delegazione della Assemblea proponente per determinare di comune intesa la sua 
formulazione definitiva. 3. Ove si raggiunga tale accordo, il testo ottenuto sarà sottoposto a 
referendum dal corpo elettorale delle province comprese nell’ambito territoriale del progettato 
Statuto. 4. Se il progetto di statuto è approvato in ogni provincia dalla maggioranza dei voti 
validamente espressi, verrà trasmesso alle Cortes Generali. Le Assemblee di entrambe le Camere 
decideranno sul testo mediante un voto di ratifica. Approvato lo Statuto, il Re lo sanzionerà e lo 
promulgherà come legge. 5. Ove non venga raggiunto l’accordo cui si riferisce il numero 2 di questo 
comma, il progetto di statuto sarà inoltrato come progetto di legge davanti alle Cortes Generales. Il 
testo approvato da queste sarà sottoposto a referendum del corpo elettorale delle province 
comprese nell’ambito territoriale del progettato statuto. Ove sia approvato dalla maggioranza dei 
voti validamente espressi in ogni provincia si farà luogo alla sua promulgazione nei termini di cui al 
numero precedente. 3. Nei casi di cui ai numeri 4 e 5 del comma precedente la mancata 
approvazione del progetto di statuto da parte di una o diverse province non sarà di ostacolo alla 
costituzione delle Comunità Autonome progettate fra le rimanenti, nella forma che stabilisca la 
legge organica prevista dal comma i di questo articolo”. 
465 “I territori che in passato abbiano approvato con plebiscito progetti di statuti di autonomia 
e al momento della promulgazione di questa Costituzione siano dotati di regimi provvisori di 
autonomia, potranno procedere immediatamente nelle forme di cui al comma 2 dell’articolo 148, 
qualora così decidano a maggioranza assoluta i loro organi collegiali superiori, comunicandolo al 
Governo. Il progetto di statuto sarà elaborato conformemente a quanto stabilito nell’articolo 151, 
comma 2, su convocazione dell’organo collegiale di autonomia provvisoria”. 
466 “La Costituzione garantisce e rispetta i diritti dei territori dotati di diritti locali tradizionali. 
L’attuazione generale di tale regime tradizionale di autonomia sarà svolta, in ogni caso, nell’ambito 
della Costituzione e degli statuti di autonomia”. 
467 E. ÁLVAREZ CONDE, Curso de derecho constitucional, Madrid, 2008; J. TORNOS MÁS, Los 
estatutos de las comunidades autónomas en el ordenamiento jurídico español, in Revista de 
administración pública, 91/1980, p. 150. Parla di “espressione funzionale di concorrenza legislativa 
di due organi legislativi” M. CARRILLO, Los derechos, un contenido constitucional de los Estatutos de 
Autonomía, in Revista Española de Derecho Constitucional, n. 80/2007, p. 51. Anche il TC, in una sua 
decisione, la STC 56/1990, del 29 marzo, affermò che lo statuto “suppone una doppia volontà”, FJ 5. 
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complejo468, alla luce della continua negoziazione tra istanze regionali e Stato e della 
costituzione di una Commissione costituzionale presso le Cortes Generales (luogo 
nel quale addivenire ad una sintesi delle aspettative autonomiche e di quelle 
centralizzatrici); inoltre, sempre a norma dell’art. 151 CE, si richiede l’espressione 
della volontà del corpo elettorale regionale tramite referendum (confermativo) a cui 
seguirà, solo successivamente, la ratifica del Parlamento. 
Altri autori, contrariamente a quanto fin qui osservato469, negano il carattere 
pactado degli statuti complessivamente considerati470, analizzando separatamente 
la fase della formazione da quella dell’approvazione, e valutando la formazione della 
legge organico-statutaria come procedura singolare. 
A noi pare che, oltre a precisare che sono le Cortes Generales ad avere 
“l’ultima parola” nell’approvazione dello statuto e che questa avviene con legge 
                                                        
468 G. FERNÁNDEZ TRUJILLO, Los Procedimientos Estatuarios desde la categoría dogmática del 
acto complejo, in AA. VV., Los procesos de formación de las CCAA. Aspectos jurídicos y perspectivas 
políticas, Granada, 1984, Vol. I, pp. 3 e ss.; J. LEGUINA VILLA, Las Comunidades Autónomas, in ID., 
Escritos sobre autonomías territoriales, Madrid, 1995, II ed., pp. 30 e ss.; v., altresì, la bibliografia 
citata nelle note 121 e 122 in J. Ma. CASTELLÁ ANDREU, La función constitucional del Estatuto de 
Autonomía de Cataluña, pp. 76-77. Nel Voto particular que formula el Magistrado don Javier 
Delgado Barrio respecto de la Sentencia de 28 de junio de 2010, dictada en el recurso de 
inconstitucionalidad núm. 8045-2006, il giudice dissenziente afferma che lo statuto è il “frutto 
dell’attuazione di una competenza congiunta attribuita dalla Costituzione allo Stato e alla Comunità 
Autonoma [, … competenza congiunta, perché ] su una stessa materia si attribuisce a due enti 
pubblici distinti, che la attuano successivamente [… –alla CA] corrisponde una prima approvazione, 
che, secondo un punto di vista procedurale, opera come proposta, [mentre allo Stato] spetta la 
decisione finale mediante legge organica– in uno stesso procedimento, che in tal modo possiede un 
fondo paccionado”, punto 10. b) del voto particolare. 
469 Ad esempio, rispetto a quanto disciplinato dall’art. 151 CE, è stato fatto notare che la 
Commissione costituzionale è un organo del Parlamento nazionale e l’Assemblea dei parlamentari 
di cui parla l’articolo costituzionale non rappresenta (rectius non rappresentava) la CA che si sta 
costituendo, ma fa parte delle stesse Cortes Generales, e che il referendum non ha effetti di 
approvazione, che spetta sempre al Parlamento statale (il verbo “ratificare” suppone la 
“approvazione”), ma nel caso del referendum siamo dinanzi ad una mera “accettazione popolare di 
un progetto”, S. MUÑOZ MACHADO, Tratado de dercho administrativo y derecho público general. III. 
La organización territorial del Estado. Las administraciones públicas, Madrid, 2009, pp. 691-692. 
Inoltre, “non è il popolo, ma i suoi rappresentanti in Parlamento che esercitano il potere 
legislativo”, così S. MUÑOZ MACHADO, Derecho Público de las Comunidades Autónomas, cit., p. 273 (p. 
286 dell’ultima edizione). V., anche, I. DE OTTO, Derecho constitucional, cit., p. 263. Contra, J. PÉREZ 
ROYO, Curso de Derecho Constitucional, cit., p. 1025. 
470 Su tutti, S. MUÑOZ MACHADO, Derecho Público de las Comunidades Autónomas, cit., p. 283 
(riferimento per la pubblicazione del 1982), p. 273 (riferimento per la pubblicazione del 2007, II 
ed.); v., altresì, gli autori citati nelle note che seguono. 
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organica, definire lo statuto come norma statale471 non implica di non prendere in 
considerazione il procedimento di formazione dello statuto, ma solo distinguere 
chiaramente le due fasi. Che nella prima fase, id est quella della formazione, ci siano, 
perché richiesti, diversi “aspetti di bilateralità”472 o di “accordo previo di volontà”473 
non può essere tralasciato. Anzi, è questo specifico incontro di volontà che 
comporta la necessità di un altro incontro in sede di riforma statutaria. Riferirsi 
all’incontro di volontà, d’altra parte, non significa riferirsi allo statuto come ‘atto 
complesso’474, in quanto l’atto è imputabile giuridicamente (ed esclusivamente) allo 
Stato475 ed ha la forma della Legge Organica476. 
Tale imputazione, dunque, indipendentemente dall’influenza politica esercitata 
dall’organo politico regionale, è dovuta al fatto che l’iniziativa riformatrice è 
esercitata dalla CA477 (che può, inoltre, sempre bloccare tale processo)478, mentre 
                                                        
471 Del resto che non possa essere norma regionale lo si può ben intuire dal fatto che la CA 
nasce solo a seguito della formazione dello Statuto. 
472 J. J. CAMPO, Estatuto de Autonomía, in Enciclopedia Jurídica Básica, II, Madrid, 1995, p. 
2933. 
473 C. AGUADO RENEDO, El Estatuto de Autonomía y su posición en el Ordinamiento Jurídico, 
Madrid, 1996. p. 196. 
474 Cfr. ult. Op. cit., pp. 203-204. 
475 Cfr. L. VANDELLI, Lo Stato regionale spagnolo, cit., p. 249; A. MENÉNDEZ REXACH, Los convenios 
entre Comunidades Autonomas, Madrid, 1982, p. 91. 
476 Naturalmente, tutti gli statuti hanno tale forma a prescindere dalle differenze procedurali 
che ne hanno caratterizzato la formazione; non pare possibile parlare, dunque, di diversi tipi di 
statuto, in quanto tutti producono i medesimi effetti nell’ordinamento costituzionale. Anche per gli 
statuti della c.d. ‘via veloce’, che hanno visto l’espressione del corpo elettorale attraverso un 
referendum propositivo, tale inquadramento non cambia; ciò in quanto l’art. 151, secondo comma, 
punto quinto, stabilisce che “Ove non venga raggiunto l’accordo cui si riferisce il numero 2 di questo 
comma [tra l’Assemblea dei parlamentari e la Commissione Costituzionale del Congresso], il 
progetto di statuto sarà inoltrato come progetto di legge davanti alle Cortes Generales. Il testo 
approvato da queste sarà sottoposto a referendum del corpo elettorale delle province comprese 
nell’ambito territoriale del progettato statuto. Ove sia approvato dalla maggioranza dei voti 
validamente espressi in ogni provincia si farà luogo alla sua promulgazione nei termini di cui al 
numero precedente”, tale disposto altro non fa che riconoscere al corpo elettorale regionale la 
possibilità di ratificare (o meno) il testo già approvato dalle Camere: lo Statuto, nel caso venga 
ratificato, continua ad essere, anche in questo caso, di esclusiva provenienza statale. Lo stesso vale 
anche per la procedura di riforma statutaria così come prevista nei nuovi Statuti; sui diversi 
procedimenti di riforma v. F. BALAGUER CALLEJÓN, La reforma del Estatuto, in S. MUÑOZ MACHADO, M. 
REBOLLO PUIG (a cura di), Comentarios al Estatuto de Autonomía para Andalucía, Navarra, 2008, p. 
1268. Per il Consejo consultivo de Canarias, nel Dictamen 68/2006, del 30 marzo, lo statuto si 
differenzierebbe dalle altre leggi organiche perché bisogna distinguere “l’atto di approvazione e la 
norma che con esso si approva”. 
477 L’iniziativa riformatrice può anche essere avviata dalle Cortes Generales, ma ciò non 
significa che il testo della riforma non richieda, prima della definitiva approvazione delle stesse 
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l’approvazione (ma anche la possibilità di emendare il testo così come proposto 
dalla CA) dipende esclusivamente dal Parlamento dello Stato (melius dalla 
maggioranza assoluta dei suoi componenti) che è l’unico titolare479 dello statuto; lo 
statuto, id est, non è il risultato di un patto480, in quanto entrambi i poteri legislativi 
operano in fasi e in contesti differenti, non entrando mai ‘in contatto’ tra di loro, e 
non potendo il ‘progetto’ di statuto o della sua riforma condizionare le Cortes 
Generales481. Infatti, a differenza, ad esempio, di quanto previsto dal previgente art. 
123 della Costituzione italiana, alle Cortes Generales è riconosciuto il potere di 
emendare il testo elaborato dalla CA482, non essendo il Parlamento nazionale in 
alcun modo condizionato dal testo statutario483. Lo statuto è, dunque, una legge 
statale484 che ha la forma delle legge organica. 
                                                                                                                                                                                        
Cortes, l’approvazione anche della CA interessata, cfr. F. BALAGUER CALLEJÓN, La reforma del Estatuto, 
cit., p. 1265. 
478 Si veda, ad esempio, la retirada della Proposta di riforma dello statuto di autonomia 
pubblicato sul numero 110/2 del Boletín Oficial del Parlamento de Canarias, del 19 dicembre 2007. 
479 F. SANTAOLALLA LÓPEZ, Los estatutos de autonomía y su naturaleza paraconstitucional, in 
AA.VV., Organización territorial del Estado (Comunidades Autónomas), IV, Madrid, 1984, p. 2959; J. 
TORNOS MAS, Los estatutos de las comunidades autónomas en el ordenamiento jurídico español, in 
Revista de Administración Pública, 91/1980, p. 149. 
480 C. AGUADO RENEDO, De nuevo sobre la naturaleza jurídica del Estatuto de Autonomía, cit., p. 
295. 
481 In dottrina, v., fra i molti, C. AGUADO RENEDO, El estatuto de Autonomía y su posición en el 
Ordinamiento Jurídico, cit., pp. 204; M. ARAGÓN REYES, La iniciativa de las Cortes Generales en la 
forma de los Estatutos de Autonomía, in Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, 
2/1990, p. 43, che, negando in radice la possibilità di poter parlare di una espressione della volontà 
estatuyente, precisa che “una cosa è lo cooperazione di volontà all’interno dello Stato e altra cosa è 
un patto tra Stato ed un’altra entità ad esso differente”; J. J. CAMPO, Estatuto de Autonomía, cit., p. 
2933; J. J. SOLOZÁBAL ECHEVARRIA, Sobre los supuestos jurídicos de la cobertura institucional del 
pluralismo territorial en el Estado autonómico español, in Revista de estudios políticos, 46-47/1985, 
p. 27, che testualmente afferma che “La categoria […] di «ley pactada» è giuridicamente 
un’aberrazione, visto che un organo sovrano non può accettare limitazioni o condizionamenti della 
propria volontà”; R. TUR AUSINA, E. ÁLVAREZ CONDE, Las consecuencias jurídicas de la sentencia 
31/2010, de 28 de junio del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Cataluña. La sentencia de la 
perfecta libertad, Navarra, 2010, p. 114. 
482 L. VANDELLI, Lo Stato regionale spagnolo, cit., pp. 253; S. MUÑOZ MACHADO, Derecho Público 
de las Comunidades Autónomas I, Madrid, 1982, p. 270; I. DE OTTO, Derecho constitucional, cit., pp. 
249-252; F. BALAGUER CALLEJÓN, La reforma del Estatuto, cit., p. 1256, nt. 11. 
483 È bene precisare che la possibilità di incidere sul proyecto statutario anche se ampia non è 
totale, dovendosi stabilire il limite (costituzionale) nella tutela dell’autonomia riconosciuta alle 
CCAA; detto altrimenti, non si può non riconoscere alla CA potestà politica, rendendola di 
conseguenza mero ente amministrativo. 
484 “Una legge statale nella quale confluiscono due volontà, quella territoriale e quella 
generale”, così F. BALAGUER CALLEJÓN, Fuentes del derecho, cit., p. 144. 
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Stabilito che solo le Cortes possono approvare lo statuto, bisogna comunque 
prendere in considerazione i caratteri ‘pattizi’485 che evidentemente caratterizzano 
gli statuti di autonomia. Questi elementi, che pur non inficiano l’imputabilità 
dell’atto allo Stato, sono due: il primo si riferisce alla peculiarità degli statuti di 
autonomia, per cui, una volta fissato (rectius approvato) il contenuto dello statuto, 
questo può essere sottoposto a riforma solo ed esclusivamente con il concorso di 
entrambe le parti che ne hanno costituito l’oggetto (Comunità Autonoma e Stato); il 
secondo è che per la formazione dello statuto e per la sua modifica si richiede 
l’intervento di una volontà estranea a quella che esercita il potere normativo. 
Questa idea di patto ci pare più conforme alla descrizione della ricerca politica 
di un accordo che comunque si arresta all’atto dell’approvazione dello statuto. 
Stando così le cose, si può concludere sul punto mettendo l’accento sulla 
constatazione che il carattere paccionado della norma statutaria altro non fa che 
riferirsi alla ricerca consensuale di un accordo nella formazione dello statuto che 
riguarda principalmente il piano politico. La ricerca di una intesa il più possibile 
vicina alle istanze autonomistiche, nel rispetto degli interessi generali di cui è 
portatore lo Stato, è pienamente servente la definizione di norma institucional 
básica che è la norma espressione dell’ordinamento regionale posta a fondamento 
della stessa realtà autonomica486. La ratio di tale processo di intesa è quella secondo 
la quale los Estatutos dovrebbero essere il risultato di un consenso delle forze 
politiche regionali e statali il più ampio e condiviso possibile; ma il raggiungimento di 
un accordo riflette il carattere politico di una norma senza che ciò comporti il 
carattere di ley pactada come di un tertium genus di fonte. 
Parlare dello statuto come di una norma statale non deve indurre a sottrarsi a 
riflettere sulla circostanza che lo statuto ha il carattere delle legge organica (ex art. 
81, co. 1, CE) ed è, allo stesso tempo, norma institucional básica delle CCAA (ex art. 
                                                        
485 Ci si rifà allo schema proposto da S. MUÑOZ MACHADO, Derecho Público de las Comunidades 
Autónomas, cit., p. 283. 
486 “Dire questo è segnalare una evidenza politica, non un ragionamento giuridico”, chiosa C. 
AGUADO RENEDO, De nuevo sobre la naturaleza jurídica del Estatuto de Autonomía, cit., p. 292. 
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147, co. 1, CE): legge organica che sta alla base dell’esistenza dell’ente regionale487. 
Questa duplice appartenenza (all’ordinamento statale e a quello regionale), se da 
una parte condiziona il potere di approvazione dello statuto (da parte dello Stato) in 
quanto l’iniziativa appartiene alla Regione488, dall’altra non significa che si è in 
presenza di due norme, ma solo di una norma statale che ha il carattere di una legge 
organica, anche se il particolare procedimento di formazione rende lo statuto una 
fonte quanto meno singolare rispetto alle altre leggi organiche. 
1.2. Irriducibilità dello statuto a mera legge organica 
Ricondotto lo statuto autonomico ad una norma statale, al di là dei vari 
condizionamenti ‘politici’ per la sua adozione, c’è da osservare che lo statuto è 
approvato mediante legge organica così come prescritto dall’art. 81, co. 1, CE, 
secondo il quale “Sono leggi organiche quelle relative alla regolamentazione dei 
diritti fondamentali e delle libertà pubbliche, quelle che approvano gli statuti di 
autonomia e il regime elettorale generale e le altre previste dalla Costituzione”. 
A questo punto, e alla luce delle considerazioni finora svolte, bisogna stabilire 
se la legge organica che approva lo statuto di autonomia è riconducibile o meno a 
tutte le altre leggi organiche alla luce del fatto che il testo costituzionale parla delle 
leggi organiche come di un tutt’uno, limitandosi a precisare che “L’approvazione, 
modifica o deroga delle leggi organiche comporterà la maggioranza assoluta del 
Congresso con una votazione finale del progetto nel suo complesso” (art. 81, co. 2, 
CE). 
Si può subito affermare che la legge organica che approva lo statuto è 
irriducibile alla mera legge organica ex art. 81, co. 1, CE489 e ciò perché molteplici e 
                                                        
487 In questo modo la qualifica, per primo, S. MUÑOZ MACHADO, Derecho Público de las 
Comunidades Autónomas, cit., p. 285; fra gli ultimi R. TUR AUSINA, E. ÁLVAREZ CONDE, Las 
consecuencias jurídicas de la sentencia 31/2010, cit., p. 113. 
488 Tranne, naturalmente, i casi di approvazione statutaria ex art. 144 CE. 
489 Questa irriducibilità dello statuto alle altre leggi organiche ha fatto sì che autorevole 
dottrina ne abbia parlato come norme distinte, affermando che “Gli statuti si approvano con legge 
organica, però non sono leggi organiche”, così J. J. CAMPO, Estatuto de Autonomía, cit., p. 2933. 
Nello stesso senso, J. PÉREZ ROYO, Curso de Derecho Constitucional, cit., p. 1207, che afferma “lo 
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precipue sono le differenze che intercorrono fra la legge di approvazione dello 
statuto e le altre che seguono le prescrizioni ex art. 81, co. 2, CE. Infatti, tranne per 
quanto (era) previsto dall’art. 144, co. 1, lett. b), CE490, la legge organica statuaria 
segue un particolare iter procedurale in riferimento all’iniziativa, all’approvazione e 
alla riforma. Iniziando dai soggetti titolari del diritto di iniziativa, essi sono 
esclusivamente quelli previsti dalla Carta costituzionale: Cortes Generales, province 
limitrofe dotate di comuni caratteristiche storiche, culturali ed economiche, territori 
insulari, province costituenti entità regionali storiche. Anche il procedimento di 
formazione non è equiparabile a quello delle altre leggi organiche, non tanto per 
l’obbligo di raggiungere la maggioranza assoluta, quanto piuttosto per il vincolo 
contenutistico di tale legge organica che non può mai arrivare a negare in radice il 
principio autonomistico. 
La peculiarità maggiore rimane, in ogni caso, quella riguardante il 
procedimento di riforma statutaria, che è (in parte) distinta da quella delle restanti 
leggi organiche. Ed infatti, il Parlamento statale può emendare, approvare ovvero 
respingere il progetto di statuto redatto dal Parlamento autonomico che può, a sua 
volta, bloccare la discussione durante l’approvazione da parte delle Cortes; ciò 
significa che è impossibile che lo statuto possa essere unilateralmente modificato da 
parte dello Stato491, oltre che da parte della Comunità Autonoma (ma ciò è evidente 
se si guarda alla fonte legge organica). Questa ‘diversa’ procedura di elaborazione 
trova origine e ratio nella tutela dell’autonomia riconosciuta alle CCAA; le 
Comunidades Autonomas continuano ad essere ‘tutelate’, oltre che nella fase della 
                                                                                                                                                                                        
statuto di autonomia è una falsa legge organica, nel senso che formalmente è approvato con legge 
organica, ma materialmente è qualcosa di diverso” (corsivo dell’Autore). La stessa legge organica 
del Tribunale Costituzionale (LOTC) ne rimarca le differenza visto che l’art. 27 ne parla come 
qualcosa di distinto: “Gli statuti di autonomia e le altre leggi organiche”. Anche altri Autori tendono 
ad attribuire allo statuto una specifica categoria normativa distinta dal resto delle leggi organiche, J. 
Ma. CASTELLÁ ANDREU, E. MARTÍN NUÑEZ, Estatuto de Autonomía y sistema de fuentes autonómico, in J. 
Ma. CASTELLÀ ANDREU, M. OLIVETTI (a cura di), Nuevos Estatutos y reforma del Estado. Las experiencias 
de España e Italia a debate, Barcellona, 2009, p. 64; M. ARAGÓN REYES, La construcción del Estado 
autonómico, in Cuadernos Constitucionales de la Cátedra Fadrique Furió Ceriol, 54/55, p. 91. 
490 “Le Cortes Generales per motivi di interesse nazionale, con legge organica potranno: […] 
autorizzare o accordare, se del caso, uno statuto di autonomia a territori che non siano ricompresi 
nella organizzazione provinciale”. 
491 Fra le molte, STC 56/1990, del 29 marzo, FJ 5. 
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loro formazione, anche nel momento della loro riforma statutaria, in quanto, come 
si vedrà, è la stessa CA che nel proprio statuto dovrà normare in riferimento al 
proprio procedimento di riforma, fermo restando che lo statuto dovrà essere in ogni 
caso approvato dalle Cortes Generales tramite legge organica e pubblicato come 
tale492. 
Tutte queste peculiarità rendono lo statuto di autonomia una fonte atipica 
rispetto alle altre leggi organiche, anche se, al pari delle fonti che disciplinano i diritti 
fondamentali o quelle che approvano il regime elettorale generale, gli statuti sono 
leggi organiche ed hanno la medesima forma in quanto per la loro approvazione è 
richiesta una maggioranza qualificata e, come quelle, vengono approvate e 
pubblicate493. 
Lo stesso Tribunal constitucional494 (d’ora in poi TC) ha avuto modo di rilevare 
la singolarità delle leggi organiche con cui si approvano gli statuti rispetto alle leggi 
organiche tout court; il TC lo ha fatto, ad esempio, quando ha messo in risalto la 
differenza che intercorre tra lo statuto e le leggi organiche di transferencia o di 
delegación495. La differenza sta nel fatto che, mentre lo statuto richiede una doble 
voluntad per porre in essere lo strumento giuridico dell’autorganizzazione, il 
trasferimento o la delegazione ricadono nell’ambito della etero-organizzazione 
essendo atti unilaterali che non abbisognano di un procedimento complesso come 
quello statutario. 
Questo procedimento complesso ed articolato garantisce rigidità allo statuto e 
tale carattere della fonte è una “tecnica fondamentale per garantire il Diritto 
                                                        
492 Allo statuto è riconosciuta la possibilità di predisporre il procedimento di riforma, 
restando, però, indisponibile al legislatore statutario il contenuto, il procedimento e la formazione 
della legge organica con la quale si approva lo statuto; cfr., in tal senso, il TC nella STC 31/2010, FFJJ 
143-147. 
493 Cfr. S. MUÑOZ MACHADO, Derecho Público de las Comunidades Autónomas, cit., p. 285. 
494 Cfr. STC 56/1990, del 29 marzo, FJ 5. 
495 A norma dell’art. 150, co. 2, CE, tali leggi organiche sono quelle attraverso le quali lo Stato 
può “trasferire o delegare alle Comunità Autonome facoltà corrispondenti a materie spettanti allo 
Stato che per loro natura siano suscettibili di trasferimento o delegazione”. 
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all’autonomia”496 consacrato nell’art. 2 CE, diritto vieppiù garantito vista l’unilaterale 
indisponibilità per il legislatore statale497. 
In conclusione, sul punto, possiamo affermare che le notevoli differenze 
contenutistiche (riserva di statuto) e procedurali, che definiscono gli statuti 
autonomici come un qualcosa di particolare ed unico nel sistema spagnolo, ne 
rendono manifesta l’irriducibilità alle altre leggi organiche e ne caratterizzano la 
peculiarità; inoltre, gli statuti sono nel medesimo tempo498 sia leggi organiche –e 
dunque inserite nell’ordinamento statale– che norme di chiusura dell’ordinamento 
regionale e ciò a norma di due specifiche disposizioni costituzionali: quella dell’art. 
81, co. 1, CE, che specifica che “Sono leggi organiche quelle […] che approvano gli 
statuti di autonomia” e quella dell’art. 147, co. 1, CE, che precisa che essi “saranno la 
normativa istituzionale fondamentale di ogni Comunità Autonoma e lo Stato li 
riconoscerà e garantirà come parte integrante del suo ordinamento giuridico”. 
Quanto appena affermato e alla luce di quanto più sopra esposto non deve 
essere interpretato nel senso che gli statuti sono allo stesso tempo norme statali e 
regionali, ma, non potendosi sostenere che lo statuto e la legge organica che lo 
approva sono norme distinte, si conviene con chi mette in risalto che è la stessa 
Carta costituzionale a riconoscere allo statuto di essere parte dell’ordinamento dello 
Stato, in quanto norma statale, e, allo stesso tempo, parte dell’ordinamento 
regionale in quanto ne costituisce la norma di chiusura499. 
Finora si è parlato della formazione della CA nel periodo c.d. estatuyente, ma le 
conclusioni a cui si è giunti valgono altresì per le riforme statutarie, anche se è 
                                                        
496 F. BALAGUER CALLEJÓN, La reforma del Estatuto, cit., pp. 1251 e 1256; ID., Fuentes del 
derecho. II. Ordinamiento general del Estado y ordinamientos autonómicos, Madrid, 1992, pp. 141 e 
ss. 
497 Per l’A. da ultimo richiamato, l’unica modalità di incidere sullo statuto senza il previo 
‘consenso’ della CA sarebbe quella dell’iter della modifica costituzionale, F. BALAGUER CALLEJÓN, La 
reforma del Estatuto, cit., p. 152. Nello stesso senso, v., fra i molti, anche, M. GONZÁLES PASCUAL, La 
posición de los Estatutos de Autonomía en el sistema constitucional, in Teoría y realidad 
constitucional. Dedicado a la STC 31/2010 sobre el Estatuto de Cataluña, 27/2011, p. 506. 
498 S. MUÑOZ MACHADO, Función, contenido y posición en el ordenamiento estatal y 
autonómico del Estatuto, cit., p. 103. Similmente, ma con riguardo all’ordinamento italiano, A. 
PIZZORUSSO, Fonti del diritto, cit., pp. 88-89. 
499 S. MUÑOZ MACHADO, Tratado de derecho administrativo y derecho público general, cit., p. 
690. 
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opportuno precisare che, differentemente dal procedimento per la formazione della 
CA, in quello di riforma dello statuto si è dinanzi ad una CA già costituita e che 
esercita potestà normativa; quindi il ‘concorso di volontà’ per la riforma statutaria 
sarà sicuramente più stringente rispetto al procedimento della formazione 
statutaria, ma ciò non deve portare a conseguenze diverse da quelle a cui si è giunti, 
poiché lo statuto continua ad avere la natura della ley organica estatal. 
1.3. La funzione dello statuto e i suoi rapporti con la Costituzione 
Mettere in relazione lo statuto autonomico e la Costituzione spagnola significa, 
innanzitutto, definire i rapporti intercorrenti tra le due fonti; ma prima di occuparci 
del più generale tema dello statuto all’interno del sistema delle fonti, è opportuno 
soffermarci sulla función constitucional da esso esercitata. Determinare la portata di 
tale función constitucional ci permetterà di intendere500 l’essenza di tale funzione e, 
quindi, arrivare a condividere o meno quella autorevole dottrina spagnola che parla 
dello statuto come di una ‘quasi’ Costituzione o, in alcuni casi, come di una 
Costituzione tout court del territorio autonomico. Molti sono, infatti, gli autori501 
che, parlando dello statuto come di una cuasi Constitución, hanno contribuito ad 
una ‘mitizzazione’ dello statuto di autonomia502 che è alla base –come si dimostrerà 
nei capitoli seguenti– dell’allargamento del contenuto statutario che si spinge 
finanche alla normazione di diritti e princìpi. 
Nei paragrafi precedenti si è definito lo statuto come una legge organica 
particolare, ma da ciò non può conseguire che lo statuto, per il solo fatto di svolgere 
funzioni rilevanti503, sia da considerarsi una fonte cuasi costituzionale504. Definire le 
                                                        
500 Definire la natura e la funzione dello statuto è di estrema rilevanza per la determinazione 
del suo possibile contenuto in generale, e dei diritti e dei princìpi in particolare. 
501 I primi sono stati gli stessi statuenti che hanno posto in essere delle riforme statutarie con 
chiari intenti emulativi della Carta costituzionale, cfr. R. TUR AUSINA, E. ÁLVAREZ CONDE, Las 
consecuencias jurídicas de la sentencia 31/2010, cit., p. 173. 
502 In riferimento, e per tutti, S. MUÑOZ MACHADO, El mito del Estatuto-Constitución, in Informe 
de las Comunidades Autonomas, Barcellona, 2005, pp. 731-753. 
503 E. ÁLVAREZ CONDE, Reforma constitucional y reformas estatutarias, Madrid, 2007, p. 234. 
504 Autorevolissima dottrina definisce gli statuti come ‘norme costituzionali secondarie’, in 
quanto comunque rispettose di quelle ‘primarie’ cioè di quelle formalmente costituzionali, cfr. F. 
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funzioni che lo statuto esercita come rilevanti e condizionanti l’intero ordinamento 
costituzionale non significa, infatti, mettere in discussione che è la stessa 
Costituzione ad abilitare la fonte statuto all’esercizio di tali compiti; è nella stessa 
Carta costituzionale che si concepisce lo statuto come la norma idonea a costituire la 
Comunità Autonoma505, a fissarne le competenze limitando di conseguenza quelle 
dello Stato (rispetto alle competenze residuali ex art. 149, co. 3, CE), a predisporne il 
                                                                                                                                                                                        
RUBIO LLORENTE, El bloque de constitucionalidad, in Revista española de derecho constitucional, 
27/1989, p. 25; ID., La forma del poder (Estudios sobre la Constitución), Madrid, 1993, p. 115; nello 
stesso senso, v., anche, E. AJA, Estado autonómico. Federalismo y hechos diferenciales, cit., p. 100; 
M. A. APARICIO PÉREZ, J. JARIA, G. PISARELLO, Derechos, deberes y principios rectores en el Estatuto de 
autonomía de Cataluña los derechos y principios del ámbito civil y social en el Estatuto de 
autonomía de Cataluña, in M. A. APARICIO, J. Ma. CASTELLÁ, E. EXPÓSITO (a cura di), Derechos y 
principios rectores en los Estatutos de Autonomía, Barcellona, 2008, p. 43, per i quali non si deve 
parlare non solo di leggi cuasi constitucionales, ma anche di leggi espressione di un potere cuasi 
constituyente. Altri, prendendo in considerazione le peculiarità procedurali per la loro formazione, 
ne parlano come di una norma “prossima alla Costituzione [e comunque] differente dalla legge”, M. 
ARAGÓN REYES, La iniciativa de las Cortes Generales en la forma de los Estatutos e Autonomía, cit., p. 
43; ID., La construcción del Estado autonómico, cit., p. 92; o anche di una “norma 
paraconstitucional”, F. SANTAOLALLA LÓPEZ, Los estatutos de autonomía y su naturaleza 
paraconstitucional, cit., p. 2953; o ancora di una “norma cuasi-suprema, intermedia entre la 
Constitucón y el resto de las Leyes”, J. RUIPÉREZ, Algunas cuestiones sobre el régimen constitucional 
de los estatutos de autonomía: naturaleza jurídica y peculiaridades de la norma institucional básica 
de las comunidades autónomas. Especial consideración a su carácter consensual, in Anuario da 
Facultade de Dereito da Universidade da Coruña, 5/2001, pp. 811 e ss.; i nuovi statuti sarebbero, 
altresì, espressione di un impetu cuasi constituyente, cfr. J. L. CASCAJO CASTRO, Observaciones sobre la 
denominada función constitucional de los estatutos de autonomía, in Teoría y realidad 
constitucional, 23/2009, p. 135. Di ‘natura paracostituzionale’ si parla anche nel Dictamen 269/2005 
redatto dal Consiglio Consultivo della Catalogna. Stesse conclusioni si rinvengono anche negli altri 
Dictamen redatti dagli altri Consigli Consultivi; ad esempio, nel punto 6 del Dictamen 68/2006, 
Consejo Consultivo de Canarias, del 30 marzo “Gli statuti fanno parte del cosiddetto blocco di 
costituzionalità e, grazie a ciò, hanno la stessa natura costituzionale sia materialmente che 
formalmente; inoltre, hanno come funzione costituzionale, prevista o determinata dalla 
Costituzione, di completare il modello territoriale dello Stato”. Fra i più interessanti dictámenes 
rientra anche quello del Consejo consultivo de Andalucía del 9 marzo n. 72/2006 (punto 2.1.b) che, 
pur negando la natura costituente del potere statutario, ne parla come di norme quasi 
costituzionali, vera e propria Carta Magna autonomica, costituendo lo statuto con la Costituzione la 
Costituzione territoriale dello Stato. Per il Consiglio consultivo delle Canarie (Dictamen 68/2006), gli 
statuti non sono norme formalmente costituzionali perché non vengono poste dal potere 
costituente, ma sono norme ‘materialmente politiche’, anche se il legislatore statutario non si deve 
sostituire al legislatore autonomico (fundamento 2.4). Per il Consejo consultivo de Galicia (Dictamen 
782/2005, fundamento 1.11) agli statuti è assegnata una funzione materialmente costituzionale. 
“Gli statuti [costituiscono] un complemento delle previsioni del potere costituente in relazione alla 
struttura territoriale dello Stato”, così il Consejo consultivo de Castilla y León (Dictamen 713/2006, 
fundamento 3.b). Tutti i Dictámenes pronunciati dal 2005 al 2006 sono stati pubblicati nella Revista 
Española de la Función Consultiva, núm. extraord., 2007. 
505 La STC 76/1988, del 26 aprile, fra le moltissime, afferma chiaramente che per 
l’ordinamento autonomo, lo statuto è la norma fundacional della rispettiva CA, FJ 5. 
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procedimento di riforma (artt. 147, co. 3, e 152, co. 2, CE) e, più in generale, ad 
auto-organizzarsi. Tali ‘funzioni costituzionali’ sono tali perché è la stessa 
Costituzione ad abilitare la fonte all’esercizio di tali competenze; diverse sono del 
resto, le fonti, che svolgono una funzione che può dirsi costituzionale. Affermare ciò, 
d’altra parte, non significa sminuire la portata della norma statutaria 
nell’ordinamento spagnolo, ma, più semplicemente, ricondurre l’esercizio del potere 
esercitato dal legislatore statutario nell’alveo solcato dal potere costituente che lo 
ha configurato come norma statale con funzioni particolari e positivizzate: tra 
queste, come già visto, quelle di creare la CA, di fissare le sue competenze, di 
stabilire il sistema di fonti regionali506 e di fissare il suo procedimento di riforma. In 
generale, gli statuti contribuiscono a definire il sistema competenziale 
dell’organizzazione territoriale del potere e per questo ‘completano’ la Costituzione. 
Per tale ragione, la conclusione tratta da alcuni autori è che si è dinanzi ad una 
norma ‘quasi’-costituzionale, ma aver definito lo statuto legge organica non 
permette di poterlo definire legge costituzionale (fonte, peraltro, non prevista 
nell’ordinamento spagnolo) né tanto meno Costituzione di ogni singola CA, ma solo 
una norma sub-costituzionale, anche se rilevante507. 
Che lo statuto di autonomia, pur se definito come norma institucional básica, 
non sia una Costituzione –in quanto non promana da un potere costituente, 
esercizio (diretto o indiretto) della volontà popolare– è stato ben esplicitato in una 
delle primissime sentenze del Tribunal constitucional nella quale, dopo aver 
descritto lo statuto come norma subordinata alla Costituzione, si continua 
osservando che esso “non è espressione di sovranità, ma di autonomia”508; il TC ha 
                                                        
506 Su tale ultimo profilo, v., per tutti, J. M. PORRAS RAMÍREZ, Las reformas estatutarias y el 
nuevo sistema autonomico de fuentes de derecho, Navarra, 2007. 
507 STC 99/1986, dell’11 luglio, FJ 1, “l’approvazione degli statuti di autonomia attraverso 
legge organica non costituisce un semplice rivestimento formale di una norma propriamente 
autonomica, quanto piuttosto la incorporazione, definitiva e decisiva, della volontà del legislatore 
statale di configurare ciò che, visto il suo contenuto, costituisce la norma institucional básica di ogni 
Comunità Autonoma”. 
508 STC 4/1981, del 2 febbraio, FJ 8; naturalmente lo statuto deve essere interpretato sempre 
in conformità alla Costituzione, cfr. la STC 18/1982, del 4 maggio, FJ 1. Cfr., ex pluribus, le SSTC 
69/1982, del 23 novembre, FJ 1; 71/1982, del 30 di novembre, FJ 10; 227/1988, del 29 di novembre, 
FJ 13. 
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fatto, dunque, riferimento ad un potere limitato, id est, non originario, non 
costituente, ma costituito509 e derivato510 e per questo non libero nei fini. Lo statuto, 
ricostruito nei termini di norma statale, è subordinato alla Costituzione e tale 
relazione gerarchica è del tutto conforme al dettato sia dell’art. 2 CE, che bilancia il 
principio dell’autonomia con il principio dell’unità, che dell’art. 147, co. 1, CE, che 
rende esplicito ciò che è comunque implicito, cioè che la norma institucional básica 
deve rispettare “i termini della presente Costituzione”. 
Il TC, in una delle sue più importanti decisioni pronunciate in tema di 
decentramento territoriale del potere (la STC 76/1983, c.d. sentenza LOAPA)511, ha 
                                                        
509 A mero titolo esemplificativo e riferendoci a qualche disposto costituzionale al fine di 
rendere manifesta l’esistenza di limiti che si impongono all’autonomia regionale spagnola: divieto di 
federazione di CCAA (art. 145, co. 1, CE); definizione in ambito costituzionale, per le CCAA che 
seguono la via ‘veloce’, della forma di governo che deve essere parlamentare con una Camera 
legislativa unicamerale, con un Presidente ed una Giunta; divieto di creare un potere giudiziario 
autonomo (art. 152, co. 1, CE). 
510 Cfr. le SSTC 4/81, del 2 febbraio, FJ 3; 100/84, dell’8 novembre, FJ 3; 27/87, del 24 marzo, 
FJ 2: “l’autonomia si riferisce a un potere limitato [… :] in effetti l’autonomia non è sovranità –e 
anche questo potere ha i suoi limiti– e dato che ogni organizzazione territoriale dotata di autonomia 
è una parte del tutto, in nessun caso il principio di autonomia può opporsi all’unità, anzi è proprio 
qui che raggiunge il suo vero significato come sancito dall’art. 2 della Costituzione”; “in ogni caso 
corrisponde ad ognuna di queste [CCAA] un diritto o una facoltà che le permette di esercitare le 
competenze che le sono proprie in regime di stretta ed assoluta separazione [… .] La radice stessa 
dello Stato autonomico postula la necessaria articolazione tra unità e diversità”. Con la STC 
31/2010, del 28 giugno, si nega in radice la possibilità che lo statuto sia da considerarsi come “poder 
constituyente prorrogado o sobrevenido”, FJ 57. Il TC, però, invece di riconoscere la tesi del potere 
costituente come potere esaurito, afferma che è esso stesso l’unico organo che esercita tale potere: 
“nella propria condizione di interprete supremo della Costituzione, il Tribunale costituzionale è 
l’unico competente nella definizione autentica –e indiscutibile– delle categorie e dei princìpi 
costituzionali. Nessuna norma sub costituzionale, proprio in quanto tale, può fare le veci del potere 
costituente prorogato o sopravvenuto, formalizzando una fra le varie interpretazioni che può 
consentire una categoria costituzionale. Questo ruolo è proprio del Tribunale costituzionale”, FJ 57. 
Su tale ultima, discutibile, affermazione, v., in dottrina, J. GARCÍA ROCA, El intérprete supremo de la 
Constitución abierta y la función bilateral de los estatutos: o la insoportable levedad del poder de 
reforma constitucional, in Revista catalana de dret públic. Justicia constitucional y estado 
compuestos: reflexiones a partir de la sentencia del Tribunal constitucional sobre el Estatuto de 
Autonomía de Cataluña, 43/2011, pp. 102-115; J. DE ESTEBAN, Reflexiones en torno al voto particular 
de Javier Delgado, in El Cronista del Estado Social y Democrático de Derecho. El Tribunal 
constitucional y el Estatut, cit., p. 17. 
511 Cfr., ex multis, S. MUÑOZ MACHADO, La interpretación de la Constitución, la armonización 
legislativa y otras cuestiones: (la sentencia del Tribunal Constitucional de 5 de agosto de 1983: 
asunto LOAPA), P. CRUZ VILLALÓN, ¿Reserva de Constitución? (Comentario al Fundamento Jurídico 
cuarto de la sentencia del Tribunal Constitucional 76/1983, de 5 de agosto, sobre la LOAPA), 
entrambi in Revista española de derecho constitucional, 3/1983, e rispettivamente a pp. 117-146 e 
pp. 185-208; L. LOPEZ GUERRA, Il Tribunale costituzionale spagnolo e le autonomie territoriali, in A. 
D’ATENA (a cura di), Federalismo e regionalismo in Europa, Milano, 2004, pp. 281-283. 
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affermato che “il Parlamento nazionale non può collocarsi sullo stesso piano del 
potere costituente”512; la funzione costituzionale dello statuto va rintracciata nella 
capacità di “fissare” le competenze che assume, sempre nel rispetto del dettato 
costituzionale, con la conseguenza che il sistema competenziale viene stabilito e 
dalla Costituzione e dagli statuti, fermo restando che questi ultimi “occupano una 
posizione gerarchicamente subordinata a quella”513. Secondo questa decisione 
dunque, lo statuto è, allo stesso tempo, norma sottordinata alla Costituzione e 
norma che definisce il sistema competenziale delle CCAA. 
A partire dalla STC 10/1982, il TC, proprio rispetto a questa funzione esercitata 
dallo statuto, ha sempre parlato del c.d. “blocco della costituzionalità” per ‘elevare’ 
(rectius, utilizzare) lo statuto –ma anche altre norme dello Stato che attribuiscono o 
delimitano competenze– a norma parametro nel controllo della costituzionalità 
delle leggi insieme alla Costituzione. Lo statuto ‘completa’ la Costituzione fino a 
costituire con essa un blocco, un ‘parametro allargato’ che servirà al TC nell’esercizio 
delle sue funzioni giurisdizionali per delimitare le competenze fra lo Stato e le 
Comunità Autonome. Dunque, al di là della configurazione dello statuto nel sistema 
delle fonti514, ciò che appare di notevole importanza è che, comunque, lo statuto è 
                                                        
512 STC 76/1983, del 5 agosto, FJ 4. 
513 Ibidem. 
514 La relazione tra lo statuto e le altre leggi statali si articola secondo il principio della 
competenza ponendosi lo statuto sullo stesso grado gerarchico di queste in una posizione di pari 
ordinazione, con la conseguenza che le leggi dello Stato che si pongono in antinomia con lo statuto 
(con la riserva di statuto costituzionalmente positivizzata), queste saranno illegittime per violazione 
della Costituzione ex art. 147 CE. Se lo statuto è costituzionalmente legittimo costituirà parametro 
di legittimità costituzionale (da oggetto a parametro, dunque) delle leggi che non ne rispettano il 
contenuto. La relazione tra statuto e leggi autonomiche è, invece, basato, secondo la maggioranza 
della dottrina costituzionalistica spagnola, sul principio di gerarchia, in quanto lo statuto, 
costituendo la norma istituzionale fondamentale della CA, abilita la CA stessa ad esercitare diverse 
competenze, contiene le fonti sulla produzione, condiziona la validità delle leggi regionali che 
devono disciplinare le materie fissate dallo statuto. Le norme giuridiche poste in essere secondo le 
previsioni statutarie si situano in posizione gerarchicamente inferiore rispetto allo statuto. Una 
legge autonomica, dettata a partire dalle previsioni statutarie, che vìola lo statuto sarà una legge 
incostituzionale sia perché potrà essere giudicata tale dal Tribunale costituzionale sia perché vìola 
indirettamente l’art. 147 della Costituzione (cfr., ad esempio, la STC 36/1981, del 12 novembre, FJ 4, 
163/1995, del’8 novembre, FJ 4, e, più recentemente, la STC 31/2010, del 28 giugno, FJ 4); in tal 
senso v., fra i molti, G. FERNÁNDEZ TRUJILLO, Lecciones de Derecho Constitucional Autonómico, 
Valencia, 2004, p. 128; S. MUÑOZ MACHADO, Derecho Público de las Comunidades Autónomas, cit., p. 
293; E. ÁLVAREZ CONDE, Reforma constitucional y reformas estatutarias, cit., pp. 248-249; E. GARCÍA DE 
ENTERRÍA, T. R. FERNÁNDEZ RODRÍQUEZ, Curso de Derecho administrativo, Madrid, 1986, p. 293; J. J. 
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norma che, secondo quanto prescritto dall’art. 28, co. 1, LOTC, deve essere presa in 
considerazione al fine di determinare la conformità o meno alla Carta costituzionale 
delle leggi che statutarie non sono. Ciò, del resto, non significa che lo statuto non sia 
a sua volta oggetto di controllo di costituzionalità da parte del TC, che ne vaglia la 
conformità a Costituzione515, essendo inammissibile un parametro costituzionale 
allo stesso tempo incostituzionale. 
                                                                                                                                                                                        
SOLOZÁBAL ECHAVARRÍA, Sobre los supuestos jurídicos de la cobertura institucional del pluralismo 
territorial en el Estado Autonómico español, in Revista de Estudios Políticos, 46-47/1985, p. 14; J. A. 
SANTAMARÍA PASTOR, Las leyes orgánicas: notas en torno a su naturaleza y procedimiento de 
elaboración, pp. 42 e ss.; PÉREZ ROYO, Las fuentes del derecho, Madrid, 1985, p. 151; L. M. DÍEZ 
PICAZO, Sobre la delimitación estatutaria del territorio de las comunidades autónomas y la rigidez de 
los Estatutos, in Revista española de derecho constitucional, 20/1987, pp. 160-161; J. TORNOS MÁS, El 
Estatuto de Autonomía como norma jurídica, in Comentarios sobre el Estatuto de Autonomía de 
Cataluña, I, Barcellona, 1990, p. 126; J. FERRET JACAS, Estatutos de autonomía: función constitucional 
y límites materiales, in Revista catalana dret públic, 31/2005, pp. 90-91. La rilevanza dello statuto 
discenderebbe, per molta e autorevole dottrina, non tanto dalla luce del suo procedimento di 
revisione o dal suo contenuto, quanto piuttosto dal suo essere ‘norma fondamentale basica’ (J. J. 
CAMPO, Estatuto de Autonomía, cit., p. 2934; v., anche, F. SANTAOLALLA LÓPEZ, Derecho constitucional, 
II ed., Madrid, 2010, pp. 391; E. AJA, Estado autonómico. Federalismo y hechos diferenciales, cit., p. 
101; J. Ma. CASTELLÁ ANDREU, E. MARTÍN NÚÑES, Estatuto de Autonomía y sistema de fuentes 
autonómico, in J. Ma. CASTELLÁ ANDREU, M. OLIVETTI (a cura di), Nuevos Estatutos y reforma del Estado. 
Las experiencias de España e Italia a debate, cit., p. 63; M. GONZÁLES PASCUAL, La posición de los 
Estatutos de Autonomía en el sistema constitucional, cit., p. 504; ampiamente sul punto cfr., anche, 
J. F. SÁNCHEZ BARRILAO, La carenza di legittimazione delle Comunità autonome alla promozione del 
controllo di validità delle proprie leggi, in particolare dopo le ultime riforme statutarie, Rivista di 
Diritto Costituzionale 2009, Torino, 2011, pp. 210-214) con precise ripercussioni nell’ordinamento 
regionale, di cui costituisce norma di chiusura, dovendosi definire i rapporti tra statuto e legge 
autonomica in termini di gerarchia. Ricostruiscono la fonte statuto in termini di sovra-ordinazione a 
tutte le altre leggi e di sotto-ordinazione esclusivamente alla Costituzione, E. GARCÍA DE ENTERRÍA, T. R. 
FERNÁNDEZ, Curso de Derecho Administrativo, Madrid, 1983, p. 290; F. RUBIO LLORENTE, El bloque de 
constitucionalidad, in Revista española de derecho constitucional, 27/1989, p. 25; M. BARCELÓ I 
SERRAMALERA, La ley orgánica. Ambito material y posición en el sistema de fuentes, cit., pp. 151-157; 
L. Ma. DÍEZ PICAZO, Ley autonómica y ley estatal, in Revista Española de Derecho Constitucional, n. 
25/1989, pp. 63 e ss.; M. CARRILLO, Los derechos, un contenido constitucional de los Estatutos de 
Autonomía, cit., p. 52. Stabiliscono i rapporti tra lo statuto e le altre leggi attraverso il principio di 
competenza, in quanto lo statuto è una norma ‘normale’, mancando nell’ordinamento spagnolo 
una categoria di fonti che si pone in un grado intermedio tra Costituzione e legge ordinaria, C. 
AGUADO RENEDO, El estatuto de Autonomía y su posición en el Ordinamiento Jurídico, Madrid, 1996, 
pp. 575 e ss.; ID., Acerca de la naturaleza jurídica del Estatuto de autonomía, in Revista Española de 
Derecho Constitucional, 49/1997, pp. 169 e ss.; ID., De nuevo sobre la naturaleza jurídica del 
Estatuto de Autonomía, con motivo de los procesos de reforma, in Asamblea. Revista parlamentaria 
de la Asamblea de Madrid, 17/2007, p. 299. Secondo Balaguer, il criterio gerarchico è inutilizzabile, 
in quanto si è dinanzi a norme che hanno uno stesso rango, cfr. F. BALAGUER CALLEJÓN, Fuentes del 
derecho. I. Principios del ordinamento constitucional, Madrid, 1992, p. 109, nt. 83. In ultimo, parla di 
relazioni basate sul concetto di ‘riserva’ I. DE OTTO, Derecho constitucional, cit., pp. 268-269. 
515 Venuto meno il controllo a priori, bisogna riferirsi agli artt. 161, co. 1, lett. a), CE, (“Il 
Tribunale Costituzionale ha giurisdizione in tutto il territorio spagnolo ed è competente a 
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L’espressione bloque de la constitucionalidad o bloque de constitucionalidad 
(ma anche parámetro de la constitucionalidad o bloque normativo) è ampiamente 
utilizzata dalla dottrina516, dal TC517 e dallo stesso legislatore518, per significare che 
altre disposizioni, rispetto alla Costituzione, vengono utilizzate dal Tribunal 
constitucional come parametro di costituzionalità per giudicare la costituzionalità o 
meno della legge. 
Prendendo in considerazione la sola fonte statuto, questa è assunta a blocco in 
quanto “la funzione determinante della [sua] inclusione è la delimitazione 
competenziale fra Stato e Comunità Autonome, una funzione, pertanto, intrinseca 
alla norma [statuto] di cui essa costituisce la finalità ovvero il proprio oggetto”519. 
Ciò che appare evidente è che non è il rango costituzionale della norma a 
determinarne l’incorporazione nel bloque, quanto piuttosto la sua funzione e il suo 
essere parametro per la verifica della costituzionalità della norma sottoposta al 
controllo da parte del Tribunal constitucional. È, infatti, la stessa Costituzione ad 
                                                                                                                                                                                        
conoscere: a) del ricorso di incostituzionalità avverso le leggi e le disposizioni normative con forza di 
legge”) ed anche all’art. 27, co. 2, lett. a) della LOTC (“Sono suscettibili di dichiarazione i 
incostituzionalità: a) gli statuti e le altre leggi organiche”). 
516 S. MUÑOZ MACHADO, Derecho Público de las Comunidades Autónomas, cit., pp. 345 e ss.; E. 
GARCÍA DE ENTERRÍA, Estudios sobre Autonomías territoriales, Madrid, 1985, pp. 299 e ss.; I. DE OTTO, 
Derecho constitucional, cit., 1987, pp. 94 e ss.; F. RUBIO LLORENTE, El bloque de constitucionalidad, in 
Revista española de derecho constitucional, 27/1989, pp. 9-37; P. REQUEJO RODRIQUEZ, Bloque 
constitucional y bloque de la constitucionalidad, Oviedo, 1997; G. FERNÁNDEZ FARRERES, Comentario a 
l’art. 28 LOTC, in J. L. REQUEJO PAGÉS (a cura di), Comentarios a la ley orgánica del Tribunal 
constitucional, Madrid, 2001. Parte della dottrina, a dire il vero, differenzia l’espressione bloque 
constitucional da quella di bloque de la constitucionalidad, intendendo la prima come blocco 
formato esclusivamente dalla Costituzione formale e dagli statuti che la completano, 
evidentemente, rispetto alla distribuzione territoriale del potere, in ultimo M. A. APARICIO PÉREZ, M. 
BARCELÓ I SERRRAMALERA, Los derechos publicos estatutarios, in M. A. APARICIO, J. Ma. CASTELLÁ, E. 
EXPÓSITO (a cura di), Derechos y principios rectores en los Estatutos de Autonomía, Barcellona, 2008, 
p. 28. 
517 Per la prima volta è nella STC 10/1982, del 23 marzo, FJ 2, che si legge che “Per 
interpretare debitamente la normativa applicabile al caso, il «bloque de constitucionalidad» che si 
pone come base per giudicare la legge impugnata, bisogna partire dal fatto che la Costituzione si 
rimette con carattere generale agli statuti, in quanto questi determinano le competenze 
autonomiche [. …] La norma attributiva di competenze alla Comunità Autonoma è, in principio, la 
norma statutaria”. Cfr., ex pluribus, le SSTC 66/1985, del 23 maggio (il bloque de constitucionalidad 
è “l’insieme delle disposizioni utilizzabili come parametro della legittimità costituzionale delle leggi”, 
FJ 1), 11/1986, del 28 gennaio, FJ 5, 214/1989, del 21 dicembre, FJ 5, ed, in ultimo, 247/2007, del 12 
dicembre, FJ 10. 
518 Cfr. l’art. 28 della legge organica del Tribunale costituzionale (LOTC). 
519 F. RUBIO LLORENTE, El bloque de constitucionalidad, cit., p. 11, corsivi nostri. 
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imporre l’uso di tale fonte; è la Costituzione, come ben si comprende, che abilita lo 
statuto ad assumere le competenze (autonomiche) e quindi a qualificarlo come 
fonte idonea a verificare il rispetto della ripartizione competenziale. 
In conclusione, a noi pare che non si possa qualificare lo statuto come norma 
(formalmente) costituzionale520, anche alla luce del fatto che non vi è alcuna 
espressione di potere costituente in capo alla CA, la quale non può esercitare tale 
potere nella costituzione della sua norma basica. Lo statuto, come visto, è 
sottomesso al controllo del Tribunal constitucional che giudicherà la sua conformità 
a Costituzione; anche questa ‘soggezione’ non permette allo statuto di vedersi 
riconoscere lo stesso rango formale della norma alla quale è subordinato521. Si può 
                                                        
520 La diretta conseguenza di questa affermazione è che in Spagna non si è dinanzi ad uno 
Stato federale e che non è possibile una equiparazione tra statuto di autonomia e Costituzione di 
uno Stato membro di una Federazione: come detto, la CA non può darsi una Costituzione e l’organo 
incaricato a far valere la conformità a statuto della legge autonomica non è un organo regionale, ma 
il Tribunal constitucional. Sul punto, ampiamente, V. FERRERES COMELLA, Derechos, deberes y 
principios en el nuevo Estatuto de Autonomía de Cataluña, in V. FERRERES COMELLA, M. P. BIGLINO 
CAMPOS, M. CARRILLO LÓPEZ (a cura di), Derechos, deberes y principios en el nuevo Estatuto de 
Autonomía de Cataluña, Madrid, 2006, pp. 12-15; J. J. SOLOZÁBAL ECHAVARRÍA J. J., Sobre las reformas 
estatutarias y la propuesta del Parlamento Catalán, in G. J. RUIZ-RICO RUIZ. (a cura di), La reforma de 
los Estatutos de Autonomía: actas del IV Congreso de la Asociación de Constitucionalistas de España, 
Valencia, 2006, p. 21. Data questa premessa, credo che non siano molto opportuni i riferimenti, nel 
diritto comparato, a sistemi federali (USA, Svizzera, ed altri) vista la non riconducibilità degli statuti 
alle Costituzioni federali; tale comparazione è fatta, invece, e per primi, dai Consigli consultivi che 
sono stati chiamati ad esprimere un parere sulle nuove riforme statutarie, per tutti, si veda il 
Dictamen 269/2005 redatto dal Consiglio Consultivo della Catalogna; ma sul punto, si veda infra. In 
riferimento, L. Ma. DÍEZ PICAZO, De nuevo sobre las declaraciones estatutarias de derechos: respuesta 
a Francisco Caamaño, cit., p. 65; V. FERRERES COMELLA, Derechos, deberes y principios en el nuevo 
Estatuto de Autonomía de Cataluña, P. BIGLINO CAMPOS, Los espejismos de la tabla de derechos, in 
Derechos, deberes y principios en el nuevo Estatuto de Autonomía de Cataluña, cit., e 
rispettivamente a pp. 12 e 43. A ben vedere, però, in Spagna è da sempre molto attivo il dibattito 
intorno alla riconducibilità della forma di Stato a quella federale o a quella regionale, essendo 
diversi gli Autori che da tempo definiscono la forma di Stato spagnola come federale, ma in modo 
niente affatto pacifico; per un richiamo al dibattito dottrinario più recente, cfr. la rassegna 
ragionata della bibliografia che ne ha fatto A. MASTROMARINO, La dottrina spagnola in tema di forma 
di Stato, in Rivista di Diritto Pubblico Comparato, 2/2012, pp. 473 e ss. 
521 Cfr. P. REQUEJO RODRIQUEZ, Bloque constitucional y bloque de la constitucionalidad, Oviedo, 
1997, p. 63. Nella giurisprudenza costituzionale cfr., ex pluribus, le SSTC 76/1983, del 5 agosto, FJ 4; 
99/1986, dell’11 luglio, FJ 4; 27/1987, del 24 marzo, FJ 2. Ma v., anche, la STC 18/1982, del 4 
maggio, FJ 1, nella quale, testualmente, si legge che lo statuto è norma subordinata alla 
Costituzione; ciò “non deve portare all’idea secondo cui, una volta promulgato lo statuto di 
autonomia, è il testo di questo che unicamente deve essere tenuto in conto per realizzare l’intento 
interpretativo che impone la delimitazione competenziale. Se si dovesse procedere così, si 
disconoscerebbe il principio di supremazia della Costituzione sul resto dell’ordinamento giuridico, 
del quale gli statuti di autonomia fanno parte in quanto norma istituzionale fondamentale della 
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parlare dello statuto come atto che esercita funzioni sostanzialmente costituzionali 
che nella costituzione delle CCAA e nell’individuazione delle materie ‘completa’ la 
Costituzione, senza per questo assurgere al medesimo rango, rimanendo legge 
organica, seppur peculiare. 
A questo punto del ragionamento è opportuno rifarsi a due recentissime (e 
rilevanti) decisioni del TC –le SSTC 247/2007 e 31/2010–, che hanno preso in 
considerazione la natura e la funzione dello statuto di autonomia come norma 
jurídica, e lo si farà sottolineando le notevoli differenze presenti nelle due sentenze 
–pur pronunciate in un tempo abbastanza ravvicinato522– e soprattutto alla luce 
dell’analisi della dottrina che ha parlato della seconda di esse come di una sentenza 
che ha deconstruido523 la posizione espressa dalla maggioranza dei costituzionalisti 
spagnoli e fatta propria, fino ad allora, dallo stesso TC, comportando una 
desvalorización dello statuto524 ovvero una devaluación del suo concetto525. 
                                                                                                                                                                                        
Comunità Autonoma che lo Stato riconosce e tutela come parte integrante del suo ordinamento 
giuridico (art. 147, co. 1, CE) […]. Lo statuto di autonomia come il resto dell’ordinamento deve 
essere interpretato sempre in conformità alla Costituzione e per esso i quadri competenziali stabiliti 
dalla Costituzione non riducono la sua virtualità nel momento di approvazione dello statuto di 
autonomia, ma continueranno ad essere disposizioni operativi nel momento di realizzare 
l’interpretazione delle sue disposizioni attraverso le quali si realizza l’assunzione di competenze per 
le Comunità Autonome”. Viceversa, non bisogna, cioè, interpretare la Costituzione in conformità 
allo statuto. 
522 E. FOSSAS ESPADALER, El Estatuto tras la sentencia, in Teoría y realidad constitucional, 
27/2011. Dedicado a la STC 31/2010 sobre el Estatuto de Cataluña, 2011, pp. 300 e ss.; ID., Los 
efectos de la doctrina de la STC 31/2010 sobre la función constitucional del Estatuto, in E. ÁLVAREZ 
CONDE, C. ROSADO VILLAVERDE, F. J. SANJUÁN ANDRÉS (a cura di), Estudios sobre la Sentencia 31/2010, de 
28 de junio, del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Autonomía de Cataluña, Madrid, 2011, 
pp. 86 e ss. Nel numero speciale del 2010 della Revista catalana de dret públic, dedicato alla 
Sentencia 31/2010 del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Autonomía de Cataluña de 2006, 
cfr. i contributi seguenti: E. ALBERTÍ ROVIRA, Concepto y función del Estatuto de Autonomía en la 
Sentencia 31/2010, de 28 de junio, sobre el Estatuto de Autonomía de Cataluña, pp. 81-85, J. Ma. 
CASTELLÀ ANDREU, La función constitucional del Estatuto en la Sentencia 31/2010 sobre el Estatuto de 
Autonomía de Cataluña, pp. 86-90; E. FOSSAS ESPADALER, El Estatuto como norma y su función 
constitucional. Comentario a la Sentencia 31/2010, cit., pp. 91-95; J. TORNOS MAS, El Estatuto como 
norma jurídica, cit., pp. 96-100. 
523 E. FOSSAS ESPADALER, El estatuto tras la sentencia, cit., p. 312. 
524 J. Ma. CASTELLÁ ANDREU, El Estatuto de Autonomía en la Sentencia 31/2010, in J. J. SOLOZÁBAL 
ECHAVARRÍA, C. AGUADO RENEDO (a cura di), Revista General de Derecho Constitucional. Numero 
monografico sul El Estatuto de Autonomía de Cataluña después de la STC 31/2010, 13/2011, p. 41. 
525 E. ALBERTÍ ROVIRA, Concepto y función del Estatuto de Autonomía en la Sentencia 31/2010, 
de 28 de junio, sobre el Estatuto de Autonomía de Cataluña, A. BAYONA ROCAMORA, El Tribunal 
constitucional ante el Estatuto, entrambi in Revista catalana de dret públic, dedicado a la Sentencia 
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Con la STC 247/2007, del 12 dicembre, il TC nel suo fundamento jurídico, oltre 
a ribadire nuovamente ciò che si direbbe essere più che ovvio, ovvero che la 
Costituzione è norma a cui gli statuti sono subordinati, conferma che l’unica fonte 
parametrica nel controllo della costituzionalità degli statuti è la Costituzione e che 
solo la Costituzione stabilisce la funzione e i contenuti dello statuto (FJ 6) e che lo 
statuto è la norma di chiusura dell’ordinamento autonomico, e, per ciò stesso norma 
superiore alle altre norme della CA526. Le sue caratteristiche fondamentali, che è lo 
stesso TC a riconoscere, ne fanno il risultato di una confluenza di volontà nel 
procedimento sia di elaborazione che di riforma (il TC parla a tal proposito del suo 
“carattere paccionado”527); lo statuto, pur se la completa528 e pur facendo parte del 
                                                                                                                                                                                        
31/2010 del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Autonomía de Cataluña de 2006, n. extra 
1/2010 e, rispettivamente, a pp. 83 e ss., 72 e ss. 
526 Rispetto alla relazione che intercorre tra statuto e leggi statali, organiche e ordinarie, il TC 
la ricostruisce secondo “criteri di carattere materiale”, id est, secondo il principio di competenza; il 
TC afferma che “l’integrazione degli statuti nel blocco della costituzionalità, con conseguente 
utilizzo come parametro per il giudizio sulle norme legali […] attribuisce loro una singolare 
resistenza dinanzi alle altre leggi dello Stato che non possono formalmente riformarli”. Il TC se 
finora ha parlato indistintamente di “altre leggi dello Stato”, nel continuo della decisione afferma, 
ma sempre in relazione alla forza passiva dello statuto di cui si è appena detto, che tale 
“affermazione opera, senza dubbio, con carattere generale dinanzi alle leggi statali ordinarie. 
Rispetto alle altre leggi organiche la relazione segue il criterio della competenza in modo tale che il 
parametro fra gli statuti e le altre leggi organiche è costituito esclusivamente dalla Costituzione, 
anche se bisogna rilevare la singolarità dello statuto fra le leggi organiche. Conseguenza di tale 
ragionamento è che “sarà competenza di questo Tribunale l’apprezzamento della portata della 
corrispondente riserva e i suoi effetti sulla validità della normativa statutaria”. Per M. Carrillo, 
questo passaggio non acclara con sufficiente precisione la relazione che intercorre tra statuto e 
legge organica in quanto, da una parte, parla dello statuto come occupante una posizione singolare, 
dall’altra, ne ricostruisce i rapporti fra fonti attraverso il criterio della competenza. La conseguenza 
sarà di stabilire i limiti costituzionali che insistono sull’ambito materiale che una legge organica deve 
rispettare nel momento in cui fissa il proprio contenuto, cfr. M. CARRILLO, Los nuevos estatutos a la 
espera del Tribunal constitucional, cit., pp. 148-149. 
527 Come si vede, nella STC 247/2007, il TC è chiaro nell’esplicitare la ‘singolarità’ della fonte 
statuto. Il Supremo organo di garanzia costituzionale parla dello statuto come di una legge organica, 
però, differentemente dalle altre leggi organiche, la sua procedura di approvazione è caratterizzata 
dal carattere c.d. pactado, che attribuisce alla fonte statuto una particolare forza per resistere 
all’abrogazione di altra legge successiva nel tempo, essendo possibile la sua riforma solo attraverso 
una legge organica di riforma dello statuto ex art. 147, co. 3, CE. Come tutte le leggi organiche, 
anche lo statuto si basa su due elementi: quello materiale e quello formale. Riguardo al primo 
elemento, l’art. 81, co. 1, CE, riserva alla legge organica la normazione su talune materie, con la 
conseguenza che non si è dinanzi ad una legge organica se questa disciplina una materia sulla quale 
non è prevista la riserva, non potendosi normare, con legge organica, materie che sono proprie 
della legge ordinaria. Riguardo al criterio formale, l’art. 81, co. 2, CE, stabilisce il ricorso alla 
maggioranza assoluta, conseguendone che non si avrà legge organica se non si rispetta tale 
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blocco di costituzionalità, è una norma subordinata alla Costituzione formale. Come 
diretta conseguenza del suo procedimento (aggravato) di revisione, lo statuto 
presenta il carattere della rigidità, che gli conferisce una posizione gerarchicamente 
sovraordinata nel sistema delle fonti autonomiche, mentre in relazione con le norme 
statali (organiche o ordinarie) il principio che regola tale rapporto è quello della 
competenza529 e l’organo competente a giudicare sulle risoluzioni di eventuali 
antinomie è lo stesso TC. Da questo elenco di funzioni proprie dello statuto, la più 
singolare (messa in risalto non solo dalla dottrina ma, come appena visto, da una 
giurisprudenza costituzionale risalente nel tempo e consolidata sul punto) è, senza 
alcun dubbio, quella di attribuire alla CA le competenze, limitando quelle statali530. 
                                                                                                                                                                                        
maggioranza qualificata ovvero non si avrà alcuna modifica statutaria se non si seguirà il 
procedimento pactado previsto negli stessi statuti di autonomia. 
528 Per tale tesi si rinvia allo studio di M. BARCELÓ I SERRAMALERA, La ley orgánica. Ambito 
material y posición en el sistema de fuentes, cit. Secondo tale A., vi è una chiara differenza tra 
desarrollo e concreción della Costituzione visto che è compito degli statuti completare la 
Costituzione nel riparto del potere politico da una prospettiva territoriale, in particolare p. 148; E. 
ÁLVAREZ CONDE, Reforma constitucional y reformas estatutarias, cit., p. 221. 
529 Nella sentenza citata si determina quella che è stata definita come la desvinculación tra 
validità ed efficacia. Detto in altri termini, secondo il TC, l’eventuale invasione di competenza da 
parte dello statuto nei confronti di una materia riservata dalla Costituzione alla legge statale avrà 
come conseguenza non tanto la dichiarazione di invalidità della norma statutaria, quanto piuttosto 
quella di sola inefficacia della norma; infatti, per il TC, la delimitazione dell’ambito appartenente alla 
legge organica produce la conseguenza di circoscrivere l’efficacia delle norme statutarie rispetto a 
tale delimitazione, cfr. FJ 6. La conseguenza di tale premessa è che lo statuto può normare ‘su tutto’ 
e l’eventuale violazione di competenza riservata ad altra norma (così come la previsione di un 
diritto statutario non riconducibile ad una competenza statutaria) non sarà l’incostituzionalità della 
norma statutaria, ma la dichiarazione di inefficacia senza accoglimento della questione. Critiche a 
questa costruzione sono presenti sia negli studi della dottrina (G. FERNÁNDEZ FARRERES, ¿Hacia una 
nueva doctrina constitucional del Estado autonómico?, Madrid, 2008, p. 50; J. J. SOLOZÁBAL 
ECHEVARRIA, La sentencia sobre el Estatuto de Cataluña: una visión de conjunto, in Revista de Estudio 
Políticos. Num. monográfico sobre el Estado autonómico en cuestión, 15/2011, p. 211; R. TUR 
AUSINA, E. ÁLVAREZ CONDE, Las consecuencias jurídicas de la sentencia 31/2010, de 28 de junio del 
Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Cataluña, cit., p. 78), che in alcuni votos particulares 
riportati in calce alla STC 2472007 (cfr. quelli del giudice Vicente Conde Martín de Hijas secondo il 
quale “Dinanzi all’equivoca ed imprecisa tesi [dell’inefficacia …] sostengo che, quando la 
Costituzione riserva ad una concreta legge organica la disciplina di una materia e uno statuto di 
autonomia contiene una disciplina che incide nell’area riservata a questa legge organica, nel farlo, 
vìola la Costituzione; e tale violazione non può avere, a mio giudizio, altra sanzione se non quella 
dell’invalidità della norma statutaria invasiva”, punto 2. 
530 Con la STC 247/2007, del 12 dicembre, il TC scrive: “Lo statuto di autonomia, in quanto 
norma statale, può realizzare la sua funzione attributiva di competenze alla CA, con conseguente 
delimitazione fra competenze statali e autonomiche, incidendo nella portata delle prime [… :] è 
ovvio che questa possibile disciplina statutaria non può in alcun caso violare l’articolo 149, co. 1, CE 
snaturando il contenuto proprio di ogni materia [… .] L’importante, in tal senso, è che lo statuto di 
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La funzione costituzionale esercitata dallo statuto in quanto pieza esencial 
nella distribuzione territoriale del potere politico dello Stato531, come bene il TC fa 
intendere, è quella che la stessa Costituzione gli riconosce, non potendosi sostenere 
che le funzioni attribuite allo statuto abbiano di per sé un carattere materialmente 
costituzionale532. 
Come si diceva, con la STC 31/2010, del 28 giugno533, il TC ritorna sulla 
naturaleza, función e posición dello statuto e lo fa correggendo e precisando le 
affermazioni reiterate nella sentenza dello statuto valenciano (la già citata STC 
247/2007). Il fundamento jurídico 3 è interamente dedicato al tema534: gli statuti di 
autonomia non sono espressione di un potere sovrano, ma derivato, “espressione di 
una autonomia”535 riconosciuta in Costituzione, e con essa garantita (art. 137 CE). La 
                                                                                                                                                                                        
autonomia, in quanto norma ad efficacia territoriale limitata, nel caso, nelle occasioni di realizzare 
qualche precisione sulla portata delle materie di competenza statale, lo faccia per favorire la 
maggiore concretizzazione delle competenze autonomiche in rapporto con essa, non impedisca lo 
sviluppo completo delle funzioni proprie della competenza statale regolata nell’art. 149, co. 1, CE. 
Solo se si rispettano queste esigenze, tale modo di procedere risulterà conforme a Costituzione”, FJ 
10. 
531 STC 247/2007, del 12 dicembre, FJ 5. 
532 Specificazione sottolineata da J. Ma. CASTELLÁ ANDREU, La función constitucional del Estatuto 
en la Sentencia 31/2010 sobre el Estatuto de Autonomía de Cataluña, cit., p. 24. Il TC riprende una 
tesi che in dottrina si deve a S. MUÑOZ MACHADO, El mito del Estatuto-Constitución y las reformas 
estatutarias, p. 4 della versione pubblicata in http://www.idpbarcelona.net/docs/public/ic-
caa/2004/segunda_parte/Monograficos/38.munozmachado.pdf. 
533 STC 31/2010, del 28 giugno, FJ 3. Per un analitico commentario giurisprudenziale dello 
statuto catalano non si può che rinviare a M. PULIDO QUECEDO, El Estatuto de Autonomía de Cataluña 
anotado con la jurisprudencia sistematizada de la STC 31/2010, de 28 de junio, Navarra, 2010. 
534 Lo statuto è una norma che è totalmente subordinata alla Costituzione e, come tutte le 
altre fonti dell’ordinamento costituzionale, si rapporta ad essa in termini di gerarchia. La verifica 
della conformità dello statuto a Costituzione è affidata al TC che, utilizzando come unico parametro 
la Costituzione, esercita il suo controllo esclusivamente a posteriori, venuto meno il recurso previo 
de inconstitucionalidad. A seguito delle riforme statutarie della metà degli anni duemila e delle 
problematiche (di cui si parlerà infra) connesse al controllo da parte del TC e più in generale legate 
all’ordinamento costituzionale nel suo complesso, si è aperta una discussione fra la dottrina 
costituzionale spagnola sull’opportunità o meno di prevedere nuovamente l’introduzione di 
meccanismi di controllo aprioristici sullo statuto autonomico; sul punto cfr. le varie tesi esposte in 
occasione dell’Encuesta a seguito della pubblicazione della STC 31/2010, del 28 giugno, e pubblicata 
in Teoría y Realidad Constitucional, 27/2011, pp. 11-130. 
535 STC 31/2010, del 28 giugno, FJ 3. In dottrina si è posto l’accento sulla generale 
svalorizzazione dello statuto operato dalla decisione e per sostenere tale tesi, ad esempio, si 
richiama tale passaggio in quanto in esso il TC prescinde dal considerare che lo statuto è anche 
strumento per l’esercizio del diritto all’autonomia delle nazionalità e delle regioni, così come 
riconosciuto e dalla dottrina e dalla stessa Carta costituzionale negli artt. 2 e 143, co. 1, CE, in 
riferimento v., E. FOSSAS ESPADALER, El estatuto tras la sentencia, cit., p. 300. 
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conseguenza è che ponendosi la Costituzione all’apice delle fonti del diritto e non 
ammettendo alcuna norma che le sia superiore o di rango uguale, tutte le norme 
dell’ordinamento sono ad essa sottordinate. Se questa è la premessa, il TC continua 
con il rilevare che nello stesso ordinamento costituzionale esistono delle norme che 
svolgono funzioni ‘materialmente costituzionali’, in quanto serventi il fine che la 
stessa Costituzione tiene in sé. Questa qualificazione, che evidentemente 
caratterizza le funzioni svolte dallo statuto di autonomia, rimane, però –sempre a 
dire del Tribunal– confinata al dibattito meramente accademico o dottrinario536, non 
potendosi da essa trarre alcuna conseguenza in ordine ad un surplus di valore 
normativo da riconoscere a tali norme, visto che la loro subordinazione alla 
Costituzione formale è totale dal momento che esse non occupano la medesima 
posizione delle fonti costituzionali. Detto ciò, la conseguenza riferita agli statuti è 
quella che essi non sono fonti formalmente costituzionali, ma entrano a far parte 
dell’ordinamento costituzionale sotto le vesti e nella forma giuridica fissata negli 
artt. 81 e 147, co. 3, CE, ovvero di quella particolare legge statale che ha la forma di 
legge organica. La sua posizione nel sistema delle fonti è quella di qualsiasi altra 
legge organica: i suoi rapporti nell’ordinamento giuridico seguono i due classici 
princìpi per la risoluzione delle antinomie ovvero quello gerarchico e quello di 
competenza537. Il principio gerarchico regola la sua relazione con la Costituzione “en 
                                                        
536 Autorevolissima dottrina, per sottolineare la ‘rilevanza’ dello statuto nella ‘composizione’ 
del ‘blocco’, preferisce parlare, distinguendo fra essi, di bloque constitucional (formato da 
Costituzione e statuto) e di bloque de constitucionalidad (formato da tutte le norme che fungono da 
parametro): la prima nozione è più restrittiva e tende a mettere in risalto il fatto che gli statuti 
(unica norma che fa parte del blocco ad essere supraordenada e per questo dotata del carattere 
della rigidità che la rende indisponibile nei confronti del potere normativo ordinario dello Stato), 
insieme alla Costituzione che completano, definiscono quella che si può definire come ‘Costituzione 
territoriale’. Questa ‘rilevanza’ ha sempre, secondo tale A., una incidenza sulla natura della fonte, 
ed infatti “nel nostro sistema delle fonti, la natura giuridica degli statuti non viene determinata solo 
dalla Costituzione, ma dagli statuti stessi. Già solo questo approssima gli statuti alla natura della 
Costituzione e lo differenza da quella della legge”, così M. ARAGÓN REYES, La construcción del Estado 
autonómico, in Cuadernos Constitucionales de la Cátedra Fadrique Furió Ceriol, 54/55, p. 89. Critico 
sulle affermazioni del TC, F. BALAGUER CALLEJÓN, El Estado autonómico en el contexto de la 
integración europea. Un comentario a la STC 31/2010, de 28 de junio, in E. ÁLVAREZ CONDE, C. ROSADO 
VILLAVERDE (direttore), F. J. SANJUÁN ANDRÉS (coordinatore), Estudios sobre la Sentencia 31/2010, de 
28 de junio, del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Autonomía de Cataluña, cit., pp. 67 e ss. 
537 Per tali posizioni, in dottrina, C. AGUADO RENEDO, Acerca de la naturaleza jurídica del 
Estatuto de autonomía, cit., pp. 169 e ss.; sono, dunque, respinte con forza le tesi che ricostruivano 
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términos de subordinación absoluta”. Il principio di competenza, vista la riserva di 
statuto, è quello che regola il suo rapporto con le altre ‘norme legali’, la cui validità 
costituzionale dipende dal rispetto all’ambito riservato alla legge organica; in tal 
modo il criterio competenziale si erige a presupposto dell’attuazione del principio di 
gerarchia tutte le volte che, in osservanza della riserva di competenza, esso 
determina la violazione della Costituzione che tale riserva ha previsto538. 
Fino a qui la giurisprudenza del Tribunal constitucional: il Supremo organo da 
una parte dequota la c.d. funzione costituzionale dello statuto a mero interesse 
dottrinario, dall’altra ne rileva il suo essere a “fondamento delle norme dei livelli 
primari dell’ordinamento”, attribuendo, implicitamente, ad esso, un “valore 
normativo particolare”539. Il TC, dunque, non esplicita alcuna differenza normativa 
tra lo statuto e le altre leggi organiche540. Ricondotto lo statuto a legge organica 
(tralasciando qualsiasi aspetto di tipicità), il TC chiarisce che l’eventuale antinomia 
tra le diverse leggi organiche sarà risolta, dal TC stesso, attraverso il criterio della 
competenza: l’invasione da parte di una legge organica nell’ambito riservato alla 
legge organica-statutaria541, con conseguente violazione della Carta costituzionale, 
comporterà l’invalidità della norma. 
                                                                                                                                                                                        
lo statuto come ‘legge costituzionale secondaria’ così come esplicitate da autorevolissima dottrina, 
cfr., per tale tesi, F. RUBIO LLORENTE, El bloque de constitucionalidad, in Revista española de derecho 
constitucional, 27/1989, p. 25: tale possibilità è del tutto esclusa avendo il TC chiaramente 
affermato che “la Costituzione è l’unica norma capace di attribuire (da sé o per remissione a come 
altre dispongono) la competenza necessaria per la produzione di norme valide”, FJ 4. 
538 “La posizione relativa agli statuti rispetto alle altre leggi organiche è questione che 
dipende dal contenuto costituzionalmente necessario e, nel caso, eventualmente possibile dei 
primi”, FJ 3. 
539 J. Ma. CASTELLÁ ANDREU, La función constitucional del Estatuto en la Sentencia 31/2010 
sobre el Estatuto de Autonomía de Cataluña, cit., p. 27. 
540 Contra F. BALAGUER CALLEJÓN, Las cuestiones institucionales en la STC 31/2010, de 28 de 
junio, in El Cronista del Estado Social y Democrático de Derecho. El Tribunal constitucional y el 
Estatut, 15/2010, p. 68. Tale A. sottolinea, invece, la rilevante differenza che intercorre tra tali 
norme, in quanto lo statuto è norma parametro di validità delle leggi autonomiche ed ha il carattere 
della rigidità. 
541 Dirimente sarà, dunque, il ‘possibile’ (necessario o eventuale) contenuto degli statuti, su 
cui infra. 
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Il TC, differentemente da quanto argomentato nella STC 247/2007, nella 
sentenza esaminata parla solo di invalidità e non anche di inefficacia542: senza il 
venir meno di tale distinzione si sarebbe verificata la circostanza secondo la quale lo 
statuto che avesse normato in ambiti materiali coperti da altre riserve di legge 
organica non avrebbe conosciuto necessariamente il vizio di incompetenza e, 
dunque, di incostituzionalità. Inoltre, si analizzano non solo i rapporti tra lo statuto e 
le altre leggi organiche, ma anche quelli tra lo statuto e le altre “norme legali”. 
Infatti, il TC, prendendo in esame lo statuto, afferma che esso, in quanto legge 
organica, basa la sua relazione con le altre categorie di norme sul criterio della 
gerarchia e sul criterio della competenza: il primo nei rapporti con la Costituzione 
(con la quale è norma sotto ordinata)543; il secondo nei rapporti con le altre “norme 
legali”, anche se poi, come si è visto, si sofferma nell’analisi delle ‘sole’ leggi 
organiche. A questo punto, e sarà solo la giurisprudenza seguente a dirimere la 
controversia interpretativa, si può sollevare il dubbio rispetto ai rapporti (e alla 
risoluzione delle possibili antinomie) tra le altre leggi statali (non organiche) e le 
leggi autonomiche. Da una parte, infatti, queste rientrerebbero tra le “norme legali”, 
dall’altra manca un riferimento esplicito, potendosi anche ritenere che le relazioni 
con tali norme siano rette dal principio di gerarchia, così come esplicitamente 
affermato nella STC 247/2007. 
                                                        
542 Molteplici erano state le critiche da parte di coloro i quali rimproveravano al TC l’uso 
equivalente dell’inefficacia e dell’invalidità; giudica l’omissione al riferimento dell’efficacia “del 
tutto opportuna” G. FERNÁNDEZ FARRERES, Las competencias de Cataluña tras la sentencia del 
Tribunal constitucional sobre el Estatut, in El Cronista, cit., p. 43. Sul punto anche R. TUR AUSINA, E. 
ÁLVAREZ CONDE, Las consecuencias jurídicas de la sentencia 31/2010, de 28 de junio del Tribunal 
Constitucional sobre el Estatuto de Cataluña, cit., p. 126; tali A., criticando la tesi sostenuta nella STC 
247/2007 visto che “i contenuti che invadono la riserva di legge organica sono semplicemente 
incostituzionali e nulli, in quanto la primazia di questa non si basa sul principio gerarchico, ma su 
quello di competenza”, sottolineano che se anche formalmente nella STC 31/2010 non si produce 
alcun cambio giurisprudenziale, lo stesso non può dirsi da un punto di vista materiale, essendo 
possibile sostenere che vi è stato un cambio giurisprudenziale ancorché implicito. In tema, anche, J. 
TAJADURA TEJADA, El Tribunal constitucional y las reformas estatutarias: a propósito de la STC 
247/2007 sobre el Estatuto de autonomía de la Comunidad valenciana, in J. GARCÍA ROCA, E. ALBERTÍ 
(a cura di), Treinta años de Constitución, cit., pp. 236-242. 
543 In dottrina, per tutti, I. DE OTTO, Sobre la naturaleza del Estado de las Autonomías y la 
relación entre Constitución y Estatutos, in Autonomies. Revista catalana de derecho público, 1/1985, 
pp. 9-19. 
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Sempre riguardo alla funzione svolta dallo statuto544, anzi a quella che più delle 
altre lo caratterizza, il TC prende le distanze da ciò che era stato affermato nella STC 
247/2007, allorquando, dopo aver ricordato che compito dello statuto è quello di 
assumere le materie sulle quali esercitare la propria potestà, aveva affermato che la 
diretta conseguenza di tale assunzione è la ‘determinazione’ o la ‘delimitazione’545 
delle competenze dello Stato. Il TC ha premura di ritornare su questa affermazione 
precisando che tra le funzioni dello statuto non vi è anche quella di delimitare le 
competenze dello Stato, visto che queste ultime dipendono solo ed esclusivamente 
dal dettato costituzionale546; l’unica conseguenza dell’assunzione di competenza è 
quella che lo statuto riesce ad incidere indirettamente sull’ambito delle competenze 
statali, in quanto quelle che non si auto attribuisce saranno di competenza (residua) 
dello Stato. Lo statuto può discrezionalmente assumere competenze ex art. 148, co. 
1, CE, fermo restando l’elenco competenziale stilato nell’art. 149, co. 1, CE; ciò che 
può fare, dunque, è ‘completare’ lo spazio che è la stessa Costituzione ad aver 
                                                        
544 Molte critiche esprimono sul punto gli esperti chiamati a redigere un Informe sobre la STC 
que resuelve el recurso de inconstitucionalidad presentado por 50 diputados y senadores del partido 
popular contra el estatuto de autonomía de Cataluña su incarico dei massimi organi politici dello 
Statut; nelle conclusioni del loro lavoro vengono delineate “tre idee chiavi” che riassumono la 
dottrina del TC espressa nella sentenza analizzata dal Gruppo di esperti, fra i quali vi è Carles Viver 
Pi-Sunyer: “1) La sentenza affievolisce significativamente la funzione costituzionale dello statuto di 
autonomia e sostituisce il suo ruolo nel bloque de la constitucionalidad. 2) La sentenza tratta, in 
diverse occasioni, lo statuto come una legge meramente autonomica, mediante la quale si prefigge 
di imporre allo Stato doveri e mandati e dimentica che è una norma statale frutto di un patto 
politico fra la Generalitat e lo Stato. 3) La sentenza non applica la sua consolidata giurisprudenza al 
principio della deferenza verso il legislatore che, in questo caso, doveva essere applicata in forma 
maggiormente ferma data la funzione costituzionale dello statuto e per il plus di legittimità che 
deriva dal suo procedimento di elaborazione e di approvazione. Al contrario, la sentenza è 
impregnata da una prevenzione ingiustificata rispetto al contenuto dello statuto di autonomia”. 
545 STC 247/2007, del 12 dicembre, FFJJ 9-10. In tale decisione, il TC, che usa 
indifferentemente i verbi ‘determinare’ e ‘delimitare’, parla genericamente delle competenze 
statali; evidentemente, e diversamente non potrebbe essere, tale determinazione ha effetti solo, ed 
esclusivamente, per le materie sulle quali lo Stato può esercitare la potestà residuale e non già sulle 
competenze riservate allo Stato ex art. 149, co. 1, CE. Questa omissione o errata interpretazione 
(così come ‘autenticamente’ avanza M. ARAGÓN REYES, A propósito de la crítica de Germán Fernández 
Farreres a la STC 247/2007, in Revista Española de Derecho Constitucional, n. 83/2008, pp. 149-152) 
che poteva creare più di un problema è stata risolta con la STC 31/2010, FJ 4. Si v., anche, L. ORTEGA 
ALVAREZ, Los Estatutos de Autonomía tras la sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010, in Le 
istituzioni del federalismo, 1/2011, p. 68. 
546 In dottrina, per tutti, M. ARAGÓN REYES, La construcción del Estado autonómico, cit., p. 91. 
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decostituzionalizzato; le eventuali materie ex artt. 148, co. 1, e 149, co. 2,547 CE che 
non sono state assunte come proprie dalla CA continueranno, secondo il dettato 
costituzionale, ad essere oggetto della potestà statale. In questo passaggio 
argomentativo è chiara la presa di posizione del TC riguardo alla funzione che svolge 
lo statuto nel completare la Costituzione. 
2. Alla ricerca della definizione di norma institucional básica 
A questo punto bisogna argomentare su che cosa si debba intendere per 
norma institucional básica; solo a partire da tale premessa si potrà procedere con la 
categorizzazione del contenuto della fonte statuto e sulla sua possibile dicotomia tra 
‘necessario’ ed ‘eventuale’. 
Come abbiamo già più volte ricordato, è lo stesso art. 147, co. 1, CE a definire 
lo statuto come la normativa istituzionale fondamentale (norma institucional básica) 
di ogni Comunità Autonoma. Ciò non conferisce alcun valore ‘aggiunto’ a quello che 
la stessa Costituzione attribuisce allo statuto. Del resto, è lo stesso Tribunal 
constitucional che, con la sentenza 31/2010, chiarisce che parlare dello statuto come 
di una fonte che svolge “funzioni materialmente costituzionali”, non comporta che 
esso abbia un “valore normativo aggiunto”548. Alla luce di ciò, bisogna analizzare il 
contenuto dello statuto per come configurato dalla Costituzione; è la Carta 
fondamentale ad assegnare allo statuto il proprio contenuto e non viceversa. Ed 
infatti, nel secondo comma del prima richiamato articolo 147, la CE chiaramente 
prescrive che gli statuti di autonomia dovranno contenere: a) la denominazione 
                                                        
547 “Le materie non espressamente attribuite da questa Costituzione allo Stato, potranno 
attribuirsi alle Comunità Autonome in virtù dei rispettivi statuti. La competenza nelle materie che 
non siano assunte dagli statuti di autonomia spetterà allo Stato, le cui norme, in caso di conflitto, 
prevarranno su quelle delle Comunità Autonome per quanto ciò non venga attribuito alla loro 
competenza esclusiva. Il diritto statale sarà comunque suppletivo del diritto delle Comunità 
Autonome”. 
548 STC 31/2010, del 28 giugno, FJ 3. Concordano con la decisione del TC rispetto alla 
sistemazione sottordinata dello statuto alla Costituzione, ma criticano questo passaggio della 
mancanza di “valore aggiunto” rispetto alle altre norme sub costituzionali, quanto meno per il fatto 
che lo statuto costituisce il fondamento della validità delle norme autonomiche, e per il suo essere 
norma rigida, J. Ma. CASTELLA ANDREU, El Estatuto de Autonomía en la Sentencia 31/2010, cit., p. 27; 
F. BALAGUER CALLEJON, Las cuestiones institucionales en la STC 31/2010, de 28 de junio, cit., p. 68. 
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della Comunità che più corrisponda alla sua identità storica; b) la delimitazione del 
suo territorio; c) la denominazione, organizzazione e sede delle proprie istituzioni 
autonome; d) le competenze assunte nel quadro stabilito dalla Costituzione e i 
princìpi per il trasferimento dei servizi corrispondenti alle medesime. 
Dalla lettura dei contenuti che obbligatoriamente devono essere presenti nello 
statuto, si può risalire alla definizione dello stesso. Definire lo statuto come norma 
institucional básica vorrebbe dire che lo statuto è indispensabile per l’esistenza della 
Comunità Autonoma; fondamentali, id est, per la sua stessa esistenza, sono la 
denominazione, il territorio, le istituzioni e, naturalmente, le competenze. Tutti 
questi contenuti costituiscono gli elementi che soli possono costituire l’ente 
territoriale e che per questo possono, a maggior ragione, essere definiti come 
fondamentali. Che il carattere della fondamentalità sia da attribuire a tutti e quattro 
gli elementi è indiscutibile: tutti, allo stesso modo, costituiscono l’essenza dell’ente, 
con la conseguenza che la mancata disciplina anche di uno solo di essi menomerà lo 
statuto e, quindi, la stessa Comunità Autonoma. Se così è, a noi pare che per norma 
institucional básica si debba intendere la norma che sola è capace di costituire l’ente 
e che abbisogna di un particolare contenuto di base per la costituzione della CA. 
Dunque, tale contenuto deve essere considerato non solo come obbligatorio, ma 
anche come tassativo e unico, perché solo questo e non altri sono serventi 
l’esistenza dell’Ente: “lo statuto deve contenere, essenzialmente, solo gli aspetti 
fondamentali, però tutti gli aspetti fondamentali dell’ente (Comunità Autonoma) 
che pretende di regolare”549. 
In altre parole, dal contenuto statutario si evince chiaramente, almeno per chi 
scrive, che i primi due commi dell’articolo 147 CE si definiscono l’uno attraverso 
                                                        
549 C. AGUADO RENEDO, Acerca de la naturaleza jurídica del Estatuto de autonomía, cit., p. 173 
(corsivi dell’A.); nello stesso senso si v. anche J. M. RODRIQUEZ DE SANTIAGO, Una vez más sobre las 
declaraciones de derechos (y otras regulaciones materiales) en los estatutos de autonomía, in 
Revista General de Derecho Constitucional, 7/2009, p. 4. Lo statuto è la fonte sulle fonti, è la norma 
normarum che definisce gli organi autonomici, le fonti autonomiche, le fonti sulla produzione, in 
tema J. Ma. CASTELLÁ ANDREU, La función constitucional del Estatuto de Autonomía de Cataluña, pp. 
144 e ss.; L. Ma. DÍEZ PICAZO, Sobre la delimitación estatutaria del territorio de las comunidades 
autónomas y la rigidez de los Estatutos, pp. 163 e ss.; J. M. PORRAS RAMÍREZ, Las reformas 
estatutarias i el nuevo sistema autonomico de fuentes de derecho, cit. 
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l’altro: lo statuto è la norma institucional básica, in quanto è essenziale all’esistenza 
della CA. Lo statuto è la fonte normativa che sta alla base dell’istituzione della CA, e 
dunque básica vuol dire che lo statuto deve avere obbligatoriamente quei 
determinati contenuti “che risultano necessari per l’esistenza dell’ente territoriale 
autonomico”550 e che il suo sviluppo spetta ai poteri pubblici territoriali; la 
denominazione, il territorio, l’organizzazione e il funzionamento sono le materie 
(norma institucional) sulle quali il legislatore autonomo sarà abilitato a normare: lo 
statuto è la norma fundacional551 di ogni CA (de cada Comunidad Autónoma). 
Richiamarsi al concetto di norma institucional básica per allargare il contenuto 
dello statuto al di là di quello previsto dalla Carta costituzionale552, risulta, dunque, 
essere non dirimente553 rispetto a quanto appena detto. 
Il primo comma dell’art. 147 CE viene determinato e concretizzato dal 
successivo secondo comma che stabilisce gli esclusivi contenuti dai quali non può 
prescindere il legislatore statutario nell’atto non solo di costituzione della CA, ma 
anche di una sua riforma. 
                                                        
550 Così, ancora, C. AGUADO RENEDO, Acerca de la naturaleza jurídica del Estatuto de 
autonomía, cit., p. 173. Come ben si comprende dalla lettura del contenuto che, secondo 
Costituzione, deve necessariamente includere lo statuto, non si può che essere d’accordo con tale 
Autore che considera il contenuto statutario come determinante l’esistenza dello stesso statuto e 
nulla di più. 
551 Così l’ha definito lo stesso TC nella STC 76/1988, del 26 aprile, FJ 6. 
552 V., infra, par. 2 del Capitolo secondo. 
553 Contra, per tutti, J. Ma. CASTELLÁ ANDREU, La función constitucional del Estatuto de 
Autonomía de Cataluña, cit., pp. 173 e ss. 
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Capitolo II 
Lo statuto fra contenuti e limiti 
1. Lo statuto tra contenuto necessario, facoltativo ed eventuale 
Prima di entrare nello specifico della tematica inerente il contenuto eventuale 
dello statuto di autonomia, è opportuno darne una definizione individuando il 
contenuto eventuale in ciò che, pur trovando espressa positivizzazione nella fonte 
statutaria, non ottiene alcun riconoscimento a livello costituzionale. La Costituzione 
spagnola attribuisce allo statuto delle CCAA la disciplina del relativo contenuto, ma i 
legislatori statutari, nell’esercizio del loro potere statuente, non si sono mossi 
nell’argine fissato dalle disposizioni costituzionali inerenti il contenuto statutario, 
spingendosi al di là di tale limite, con attribuzioni ad altre materie del carattere 
proprio di quelle statutarie. Pare più che conveniente, allora, iniziare proprio dai 
possibili contenuti che secondo Costituzione lo statuto può avere per apprezzare la 
portata eventuale del contenuto statutario. 
È l’articolo 147, e più precisamente il suo secondo comma, a prescrivere 
chiaramente che gli statuti di autonomia dovranno contenere: a) la denominazione 
della Comunità che più corrisponda alla sua identità storica; b) la delimitazione del 
suo territorio; c) la denominazione, organizzazione e sede delle proprie istituzioni 
autonome; d) le competenze assunte nel quadro stabilito dalla Costituzione e i 
princìpi per il trasferimento dei servizi corrispondenti alle medesime. Come già 
evidenziato alla fine del Capitolo precedente, tale contenuto contribuisce a definire 
perfettamente la ragione secondo cui lo statuto, a norma del primo comma 
dell’articolo richiamato, costituisce la norma institucional básica. 
È la stessa Costituzione a non limitare il contenuto dello statuto a quanto 
previsto ex art. 147, co. 2, CE appena riportato, abilitando la fonte statuto ad 
ampliare il proprio contenuto fino a ricomprendere una o tutte le materie che 
vengono richiamate in diverse disposizioni del testo costituzionale. La Carta 
costituzionale, infatti, ammette la possibilità che gli statuti possano regolare 
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determinati aspetti dell’autonomia territoriale e ciò grazie a specifiche disposizioni, 
previste negli articoli 3, co. 2, (in tema di altre lingue spagnole)554, 4, co. 2, (in 
riferimento alle bandiere delle Comunità Autonome)555, 69, co. 5, (in tema di 
designazione dei Senatori)556, 145, co. 2, (riguardo alla cooperazione fra le 
Comunità)557, 149, co. 1.29, (riguardo alle forze di polizia)558, 152, co. 1, (sugli organi 
delle Comunità Autonome)559, 152, co. 3, (riguardo alla costituzione delle 
circoscrizioni territoriali)560, 156, co. 2, (su alcuni aspetti dell’autonomia 
finanziaria)561. Altre disposizioni costituzionali che permettono agli statuti di 
comprendere materie non previste dal disposto dell’art. 147, co. 2, CE si ritrovano 
anche nelle Disposizioni Addizionali I e II CE562. 
                                                        
554 “Le ulteriori lingue spagnole [rispetto al castigliano] saranno altresì ufficiali nell’ambito 
delle rispettive Comunità Autonome conformemente ai propri statuti”. 
555 “Gli statuti potranno riconoscere bandiere ed emblemi propri delle Comunità Autonome. 
Questi si utilizzeranno insieme alla bandiera spagnola sui loro edifici pubblici e nei loro atti ufficiali”. 
556 “Le Comunità Autonome designeranno inoltre un Senatore e uno in più per ogni milione di 
abitanti del rispettivo territorio. La designazione spetterà all’Assemblea legislativa o, in sua 
mancanza, all’Organo Collegiale Superiore della Comunità Autonoma, conformemente a quello che 
stabiliranno gli statuti, che assicureranno in ogni caso l’adeguata rappresentanza proporzionale”. 
557 “Gli statuti potranno prevedere i casi, i presupposti e le modalità in base ai quali le 
Comunità Autonome potranno stipulare convenzioni fra loro per la gestione e prestazione di servizi 
delle medesime, come pure la natura e gli effetti della corrispondente comunicazione delle Cortes 
Generales”. 
558 Lo Stato ha competenza esclusiva nella materia di “Pubblica Sicurezza, senza pregiudizio 
della costituzione da parte delle Comunità Autonome di forze di polizia nella forma che venga 
stabilita dai rispettivi statuti e nel quadro di quanto disponga una legge organica”. 
559 “Negli statuti approvati tramite il procedimento cui si riferisce l’articolo precedente, 
l’organizzazione istituzionale autonoma si baserà su una Assemblea Legislativa, eletta a suffragio 
universale in conformità a un sistema di rappresentanza proporzionale che garantisca, inoltre, la 
rappresentanza delle varie zone del territorio, un Consiglio di Governo con funzioni esecutive a 
amministrative e un Presidente, eletto dall’Assemblea fra i suoi membri e nominato dal Re, cui 
spettano la direzione del Consiglio di Governo, la suprema rappresentanza della rispettiva Comunità 
e quella ordinaria dello Stato nella medesima. Il Presidente e i membri del Consiglio di Governo 
saranno politicamente responsabili verso l’Assemblea”. 
560 “Gli statuti, mediante il raggruppamento di municipi limitrofi, potranno costituire proprie 
circoscrizioni territoriali che godranno di personalità giuridica”. 
561 “Le Comunità Autonome potranno agire come delegate o collaboratrici dello Stato per la 
esazione, la gestione e la liquidazione delle entrate tributarie di questo, in conformità con le leggi e 
gli statuti”. 
562 Rispettivamente “1. La Costituzione garantisce e rispetta i diritti dei territori dotati di diritti 
locali tradizionali. 2. L’attuazione generale di tale regime tradizionale di autonomia sarà svolta, in 
ogni caso, nell’ambito della Costituzione e degli statuti di autonomia” e “Nelle Comunità Autonome 
in cui abbiano sede più di una istanza territoriale, gli statuti di autonomia potranno mantenere 
quelle esistenti, ripartendo fra esse le competenze, sempre in conformità con quanto disposto dalla 
legge organica sul potere giudiziario e nell’ambito della sua unità e indipendenza”. Su tutte le 
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Ora, posto che esiste un contenuto necessario, e che può esistere un 
contenuto facoltativo, e che entrambi sono (facilmente) identificabili, se per 
contenuto eventuale si deve intendere quel contenuto che non è ricompreso né nel 
primo né nel secondo dei contenuti richiamati, bisogna fin da subito rifarsi a quella 
giurisprudenza costituzionale che nel corso del tempo ha ‘aperto’ ad un contenuto 
altro rispetto a quello necessario e a quello facoltativo. 
Come si vedrà meglio quando si tratterà della giurisprudenza del Tribunal 
constitucional in tema di contenuto non necessario, il TC arriva a comprendere nello 
statuto anche un contenuto eventuale e lo fa attraverso il richiamo ad una 
giurisprudenza che esso considera non solo granitica, ma anche consolidata, che, 
però, è stata definita come costitutiva di “precedenti di scarsa consistenza”563 
ovvero “non molto determinanti”564 rispetto al risultato a cui voleva giungere il TC. 
Il Tribunal constitucional ha più volte parlato di contenuto statutario rientrante 
nell’ambito proprio della riserva statutaria e di altro contenuto in esso non 
compreso, ma sempre attraverso obiter dicta, in quanto, in ogni decisione, la 
materia oggetto di ricorso si può comunque far rientrare nella riserva statutaria 
costituzionalmente delimitata, cioè nel contenuto specifico –diremmo necessario-
unico–, degli statuti. Se tale tesi risulterà confermata dall’analisi che segue, si potrà 
affermare che è solo con la STC 247/2007, nella quale queste decisioni sono usate 
come precedenti, che il TC, per la prima volta, ha riconosciuto come legittimo il 
contenuto eventuale degli statuti. 
La prima decisione da ricordare è senza alcun dubbio la STC 36/1981, del 19 
novembre, (in tema di sistema de inmunidad parlamentaria vasco), seguita dalle 
SSTC 84/1984, del 28 settembre, e 99/1986, dell’11 luglio, (che parlano di un 
contenido mínimo de los estatutos) e dalla STC 225/1998, del 25 novembre, (in tema 
di ‘soglie elettorali’). 
                                                                                                                                                                                        
decisioni, cfr. C. AGUADO RENEDO, El estatuto de Autonomía y su posición en el Ordinamiento Jurídico, 
cit., pp. 301-303; J. Ma. CASTELLÁ ANDREU, La función constitucional del Estatuto de Autonomía de 
Cataluña, cit., pp. 117 e ss. 
563 G. FERNÁNDEZ FARRERES, ¿Hacia una nueva doctrina constitucional del Estado autonómico, 
cit., p. 95. 
564 F. LÓPEZ MENUDO, Los derechos sociales en los Estatutos de Autonomía, cit., p. 126, nt. 109. 
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La prima volta che il TC è stato chiamato a pronunciarsi, anche se 
indirettamente, sul contenuto legittimo degli statuti di autonomia è avvenuto a 
seguito di un ricorso presentato dal Presidente del Governo che ha impugnato 
dinanzi al TC la legge n. 2/1981, del 12 febbraio, della Comunità Autonoma del Paese 
Basco in tema di riconoscimento della inviolabilità e della immunità dei membri del 
Parlamento Basco, pubblicata nel Boletín Oficial del País Vasco, il 21 marzo 1981. Si 
è detto ‘indirettamente’, dal momento che nel ricorso si impugna la legge basca non 
perché questa, in conformità con quanto previsto dal relativo statuto, regolava una 
materia non rientrante nella propria competenza e quindi eccedeva il contenuto 
legittimo dello statuto, ma piuttosto perché tale legge disegnava un regime di 
immunità totalmente differente da quello previsto dall’art. 71 CE riguardante 
l’immunità dei parlamentari statali. Dunque, tale contenuto non è ritenuto 
eventuale e pertanto illegittimo, anche se, si precisa nel ricorso, appare “abbastanza 
discutibile che lo statuto di autonomia possa regolare le prerogative dei membri del 
Parlamento Basco, dato il silenzio costituzionale sulla questione”565. 
Dinanzi alla mancanza di disciplina circa l’inviolabilità e l’immunità dei membri 
delle Assemblee legislative delle Comunità Autonome, sono stati proprio gli statuti a 
porsi come il lugar adecuado per regolare lo status dei parlamentari regionali, 
fissando il sistema legale in ordine all’inviolabilità e all’immunità dei membri del 
relativo Parlamento566. Il TC richiama a fondamento della materia disciplinata dallo 
statuto non tanto la legittimità di un contenuto eventuale degli statuti, ma l’art. 10, 
co. 2, dello statuto stesso che, nel fissare le competenze della CA circa l’autogoverno 
delle proprie istituzioni (fra cui il loro funzionamento), richiama, quasi testualmente, 
proprio l’art. 147, co. 2, lett. c), CE, secondo cui lo statuto dovrà contenere la 
denominazione, l’organizzazione e la sede delle proprie istituzioni autonomiche567. 
Ciò che risulta evidente è che tale decisione non costituisce un solido argomento alla 
tesi della legittimità di un contenuto eventuale degli statuti di autonomia, potendosi 
                                                        
565 STC 36/1981, del 19 novembre, FJ 2. 
566 Il TC dichiarerà l’incostituzionalità parziale della legge oggetto di ricorso proprio perché 
non conforme allo statuto della CA. 
567 G. FERNÁNDEZ FARRERES, ¿Hacia una nueva doctrina constitucional del Estado autonómico, 
cit., pp. 94-95. 
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ricondurre la disciplina statutaria del sistema di prerogative direttamente al 
contenuto tassativo sancito nella Carta costituzionale e che deve essere presente 
nello statuto d’autonomia. 
La seconda decisione, richiamata nell’ordine, è la STC 84/1984, del 28 
settembre, che, pur parlando esplicitamente di un contenido mínimo de los 
estatutos568, lo fa in modo totalmente incidentale e non riconducibile alla questione 
sollevata davanti al Tribunale costituzionale. Il TC, dichiarando infondato il ricorso 
presentato da un gruppo di senatori contro la legge organica 4/1983, del 25 
febbraio, dello statuto di autonomia di Castilla y León569, afferma che nell’art. 147, 
co. 2, è determinato un contenuto minimo degli statuti, senza tuttavia definirlo. Tale 
affermazione, peraltro, non è necessaria alla risoluzione del ricorso; la questione, 
infatti, si risolve solo facendo rientrare la norma sottoposta al vaglio del Tribunal nel 
contenuto tassativo costituzionalmente fissato dall’art. 147, co. 2, lett. c)570. 
Non risulta dirimente neanche la STC 99/1986, dell’11 luglio,571 in quanto con 
essa il TC afferma, solo ed esclusivamente, che il contenuto di ogni statuto non può 
essere limitato da ciò che è positivizzato in un altro statuto, in quanto il suo 
parametro di validità è costituito solo dalla Costituzione. Nulla, dunque, è detto sul 
                                                        
568 Cfr. il FJ 7. 
569 Secondo i ricorrenti, lo statuto di Castilla y León vìola l’art. 147, co. 2, lett. c) nella misura 
in cui non determina la sede delle proprie istituzioni autonomiche; nel suo articolo terzo, però, –
come nota il TC– lo statuto rinvia la decisione da prendersi con una legge ordinaria; l’articolo 
impugnato, infatti, prevede che “costituite le Cortes de Castilla y León nella Villa de Tordesillas, 
[queste] approveranno, nella loro prima sessione ordinaria, la sede o le sedi delle loro istituzioni di 
autogoverno, con maggioranza dei due terzi”. 
570 La previsione statutaria è conforme alla disposizione costituzionale, in quanto l’art. 147, 
co. 2, lett. c), CE contiene una riserva statutaria relativa e non assoluta. Il disposto costituzionale 
esclude che una legge statale non statutaria possa disciplinare ciò che è contenuto statutario, ma lo 
stesso non avviene quando, pur non fissandosi il nome della sede e la sede stessa, si stabilisce, 
sempre a livello statutario, quale deve essere l’organo che dovrà determinarla, il quando e il dove 
dovrà farlo e con il ricorso a quale maggioranza. 
571 Il ricorso è presentato dal Governo e dal Parlamento Basco contro i paragrafi a) e b) 
dell’art. 3 della Disposizione transitoria settima dello statuto di Castilla-León. Il dubbio di 
incostituzionalità avanzato nasce dalla circostanza denunciata per cui nello statuto di Castilla è 
presente la disciplina di una materia (distacco e aggregazione di territori integrati all'interno della 
Comunità Autonoma basca) già disciplinata, in modo distinto, dallo statuto Basco. 
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contenuto non necessario della fonte statuto: anzi, da tali premesse deriva un 
“limite effettivo al contenuto costituzionalmente possibile degli statuti”572. 
Ultima, dal punto di vista cronologico, è la sentenza 225/1998, del 25 
novembre, che fra le decisioni ricordate è quella più rilevante, in quanto il TC 
afferma che “le norme statutarie che regolano materie che non rientrano 
[nell’ambito delimitato dalla riserva materiale dello statuto,] sebbene non possano 
essere riformate [se non attraverso le procedure di revisione statutaria,] possono 
attribuire in tutto o in parte la determinazione del proprio contenuto al legislatore 
autonomico”573. Questa è, dunque, l’unica decisione che, attraverso un mero obiter 
dictum, sembra riconoscere un contenuto anche non necessario che è presente negli 
statuti di autonomia. Oggetto di ricorso è una previsione statutaria (Prima 
Disposizione transitoria dello statuto delle Canarie) incidente sul diritto di elettorato 
passivo, che più precisamente determinava un innalzamento delle ‘soglie elettorali’. 
Anche in questo caso, comunque, si è dinanzi ad una materia che, benché non 
esplicitata nell’art. 147 CE, è “propria della riserva statutaria”574. 
Diverse ancora sono le decisioni che ammettono la normazione negli statuti di 
diverse organizzazioni istituzionali, tutte, evidentemente, rientranti nella piena 
disponibilità degli statuti grazie alla previsione statutaria ex art. 147, co. 2, lett. c), 
(“la denominazione, organizzazione e sede delle proprie istituzioni autonome”), 
anche se il TC non richiama esplicitamente tale enunciato. È il caso, ad esempio, di 
                                                        
572 Così, ancora, G. FERNÁNDEZ FARRERES, ¿Hacia una nueva doctrina constitucional del Estado 
autonómico, cit., p. 96. 
573 Cfr. la STC 225/1998, del 25 novembre, FJ 2 b). 
574 Per tale motivo, gli Autori finora citati tendo a sfumare la portata dell’obiter dictum 
presente nella sentenza riportata nel testo, G. FERNÁNDEZ FARRERES, ¿Hacia una nueva doctrina 
constitucional del Estado autonómico?, cit., p. 93, nt. 39; F. LÓPEZ MENUDO, Los derechos sociales en 
los Estatutos de Autonomía, cit., p. 126, nt. 109. In effetti, il TC utilizza come canone di 
costituzionalità l’art. 152 CE, anche se le Canarie sono una Comunità di via lenta ex art. 143 CE, (v. 
contra il voto particular concurrente del giudice Pedro Cruz Villalón), secondo il quale “Negli statuti 
approvati tramite il procedimento cui si riferisce l’articolo precedente [art. 151 CE], l’organizzazione 
istituzionale autonoma si baserà su una Assemblea Legislativa, eletta a suffragio universale in 
conformità a un sistema di rappresentanza proporzionale che garantisca, inoltre, la rappresentanza 
delle varie zone del territorio”; è proprio nella ricerca di una “rappresentanza delle varie zone del 
territorio” che il TC giudica legittima la previsione dello statuto delle Isole Canarie. Rimane, però, il 
fatto che la decisione è chiara nell’ammettere un contenuto anche non necessario negli statuti, 
anche se non si richiama alcun limite a tale inserzione. 
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tutte quelle decisioni che hanno valutato come legittime le previsioni statutarie che 
riconoscevano diversi organi statutari: la STC 157/1988, del 15 settembre, (in tema 
di disciplina statutaria del Síndic de Greuges); le SSTC 187/1988, del 17 ottobre, e 
18/1991, del 31 gennaio, (in tema di Sindacatura de Cuentas); la STC 204/1992, del 
26 novembre, (in tema di Consejos Consultivos de las Comunidades Autónomas). In 
tutte queste sentenze, dunque, si legittima la presenza e la disciplina di tali organi, 
anche se testualmente non ve ne è traccia nel testo costituzionale. La legittimità è 
riconosciuta nella possibilità che lo statuto disciplini le proprie istituzioni di 
autogoverno575, che dipendono direttamente dal Parlamento autonomico576 o 
rientrano nella più ampia materia dell’autorganizzazione577: tutte queste previsioni, 
id est, hanno un chiaro collegamento con l’art. 147, co. 2, lett. c), CE. 
2. Statuti di autonomia, diritti e princìpi 
La dottrina costituzionalistica spagnola ha iniziato ad occuparsi del tema del 
contenuto eventuale degli statuti regionali piuttosto di recente e ciò, 
fondamentalmente, per tre ordini di motivi. 
In primo luogo, gli statuti delle CCAA nati a seguito dell’entrata in vigore della 
Carta costituzionale del 1978 non contenevano, tranne qualche sporadico e 
comunque irrilevante578 riferimento, né diritti né princìpi, limitandosi a richiamare il 
rispetto dei diritti fondamentali. 
In secondo luogo, la stessa giurisprudenza costituzionale raramente è stata 
chiamata a valutare il contenuto degli statuti e solo di rado si è occupata di 
contenuti eventuali, ma di contenuti (comunque) direttamente riconducibili a quelli 
previsti dall’art. 147, co. 2, CE. 
                                                        
575 Cfr. STC 157/1988, del 15 settembre, FJ 5. 
576 Cfr. STC 187/1988, del 17 ottobre, FJ 3. 
577 Cfr. STC 204/1992, del 26 novembre, FJ 5. 
578 Precisi riferimenti si rinvengono nell’opera collettanea diretta da F. BALAGUER CALLEJÓN e 
coordinata da L. ORTEGA, G. CÁMARA VILLAR, J. A. MONTILLA MARTOS, Reformas estatutarias y 
Declaraciones de Derechos, Instituto Andaluz de Administración Pública, Siviglia, 2008. 
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In ultimo, l’interesse crescente verso la materia si deve soprattutto al fatto che 
nella metà degli anni duemila ha avuto inizio un processo di riforme statutarie in 
quelle CCAA i cui statuti non erano stati ancora riguardati da alcuna modifica (su 
tutti il Paese Basco e la Catalogna), le quali hanno prodotto un importante seguito, 
diremmo a cascata, sulla maggior parte degli statuti che ora contengono veri e 
propri cataloghi di diritti e princìpi. 
Pertanto, a partire dalle prime proposte di riforma statutaria si è posta, anche 
in Spagna, la problematica inerente la legittimità dei diritti e dei princìpi come 
contenuto costituzionalmente legittimo degli statuti delle CCAA e, dunque, inerente 
l’idoneità della fonte statuto a dichiarare diritti e a proclamare princìpi. 
La maggioranza della dottrina ha fin da subito salutato con favore l’inserimento 
di tale contenuto negli statuti di autonomia, argomentando in favore della 
legittimità costituzionale di tale positivizzazione attraverso una netta 
differenziazione fra i diritti fondamentali e quelli c.d. statutari579. Che i diritti 
statutari non siano diritti fondamentali lo si comprende dal fatto che essi non sono 
riconosciuti e proclamati in Costituzione; di conseguenza, i diritti enunciati negli 
statuti vincolano solo il legislatore autonomico, sono vincolati all’ambito 
competenziale proprio di ogni singola CA, non rientrano nell’ambito di esclusiva 
                                                        
579 Che poi tale differenza sia sempre possibile non è affatto detto; cfr. L. Ma. DÍEZ PICAZO, 
¿Pueden los Estatutos de Autonomía declarar derechos, deberes y principios?, in Revista Española de 
Derecho Constitucional, n. 78/2006, pp. 63-74; ID., De nuevo sobre las declaraciones estatutarias de 
derechos: respuesta a Francisco Caamaño, in Revista Española de Derecho Constitucional, n. 
81/2007, p. 64. Anche M. Carrillo, che nel dibattito dottrinario ha ampiamente argomentato sulla 
legittimità dell’inserimento dei diritti statutari negli statuti, ha messo in rilievo come non sia sempre 
tanto evidente che i diritti statutari siano sempre differenti dai diritti fondamentali, cfr. M. CARRILLO, 
Después de la sentencia, un estatuto desactivado, in El Cronista del Estado Social y Democrático de 
Derecho. El Tribunal constitucional y el Estatut, n. 15/2010, p. 34. Si v. a tal propositio infra a p. 127. 
Cfr., ampiamente sul punto, J. J. SOLOZÁBAL ECHAVARRÍA, Sobre las reformas estatutarias y la 
propuesta del Parlamento Catalán, in G. J. RUIZ-RICO RUIZ (a cura di), La reforma de los Estatutos de 
Autonomía: actas del IV Congreso de la Asociación de Constitucionalistas de España, Valencia, 2006, 
p. 29. Cfr., oltre a V. GIMENO SENDRA, Competencias autonómicas en la regulación del proceso en 
defensa de los derechos estatutarios, in M. A. APARICIO PÉREZ, M. BARCELÓ I SERRRAMALERA (a cura di), 
Las garantías procesales de los derechos estatutarios, Barcellona, 2010, pp. 128-129, anche gli AA. 
citati nella nota che segue. 
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competenza delle leggi organiche competenti al desarrollo dei diritti fondamentali, 
e, infine, per la loro tutela non è esperibile il recurso de amparo580. 
Al fine di inquadrare la tematica che si vuole qui affrontare e prima di 
analizzare l’esistenza o meno di una riserva di Costituzione in tema di diritti 
fondamentali, bisogna analizzare i limiti esistenti a livello costituzionale che 
potrebbero imporsi al riconoscimento dei diritti (costituzionali e/o statutari) come 
oggetto di normazione negli statuti. Detto altrimenti, c’è da chiedersi se gli artt. 139, 
co. 1, e 149, co. 1.1, CE si impongono come limite al contenuto eventuale degli 
statuti, impedendo una normazione sui diritti negli statuti delle CCAA. E ancora se il 
principio di eguaglianza, naturalmente letto alla luce della giurisprudenza 
costituzionale e declinato nella sua portata interpersonale e soprattutto 
interterritoriale, consente tale contenuto negli statuti delle CCAA. Ci si chiede, id est, 
se non tanto il legislatore ordinario quanto piuttosto quello organico-statutario sia 
competente a normare sui diritti. 
Il Titolo I della Costituzione spagnola è rubricato “Dei Diritti e Doveri 
Fondamentali”581 ed è composto da diverse Sezioni e Capitoli rubricati a loro volta: 
“Dei diritti fondamentali e delle libertà pubbliche” (Sezione I), “Dei diritti e dei 
doveri dei cittadini” (Sezione II), “Dei princìpi che reggono la politica sociale ed 
economica” (Capitolo III). La Costituzione spagnola, inoltre, prevede un articolato 
                                                        
580 In tema, si v. i contributi raccolti in M. A. APARICIO PÉREZ, M. BARCELÓ I SERRRAMALERA (a cura 
di), Las garantías procesales de los derechos estatutarios, Barcellona, 2010. In particolare J. L. 
CASCAJO CASTRO, Breves reflexiones sobre la garantías de los derechos estatutarios, E. FOSSAS 
ESPADALER, Derecho statutario y recurso de amparo, pp. 161 e ss. Cfr., anche, M. BARCELÓ I 
SERRAMALERA, Las declaraciones de Derechos y Deberes Estatutarias. Especial referencia al Estatuto 
de Autonomía de Cataluña, in J. Ma. CASTELLÀ ANDREU, M. OLIVETTI (a cura di), Nuevos Estatutos y 
reforma del Estado. Las experiencias de España e Italia a debate, Barcellona, 2009, p. 145, che 
ammette ai diritti statutari che ‘completano’ le norme costituzionali, la tutela offerta dal recurso. 
581 Cercare di riferirsi in modo compiuto alle opere che hanno trattato la tematica dei diritti 
fondamentali è a dir poco impossibile; ci si limita, pertanto, a segnalare alcune delle opere che più 
delle altre hanno segnato il dibattito accademico in Spagna, e non solo, v. F. TOMAS Y VALIENTE, Los 
derechos fundamentales en la historia del constitucionalismo español, in Introducción a los Derechos 
Fundamentales, X Jornadas de estudio, Madrid, 1988, I, pp. 29-50; P. CRUZ VILLALÓN, Formación y 
evolución de los derechos fundamentales, in Revista Española de Derecho Constitucional, n. 
25/1989, pp. 35-62; I. DE OTTO, La regulación del ejercicio de los derechos y libertades. La garantía 
de su contenido esencial en el artículo 53.1 de la Constitución, in ID., Derechos fundamentales y 
Constitución, Madrid, 1988, ora in ID., Obras completas, Oviedo, 2010, pp. 1471-1516; J. J. CAMPO, 
Derechos fundamentales. Contenido y garancia, Madrid, 1999. 
191 
sistema di fonti che hanno ad oggetto la materia dei diritti; infatti, dopo aver 
stabilito, ex art. 81, co. 1, CE, che per la disciplina dei diritti fondamentali e delle 
libertà pubbliche si deve ricorrere alla legge organica, la Costituzione continua con 
l’affermare che “Tutti gli Spagnoli hanno gli stessi diritti e obblighi in qualunque 
parte del territorio statale” (art. 139, co. 1, CE) e che è lo Stato, in modo esclusivo, 
ad essere competente in riferimento alla “disciplina delle condizioni fondamentali 
che garantiscano l’uguaglianza di tutti gli spagnoli nell’esercizio dei diritti e 
nell’adempimento dei doveri costituzionali” (art. 149, co. 1.1, CE). 
Ciò che ci si chiede, pertanto, è se questi disposti costituzionali costituiscano o 
meno un limite materiale che si impone sul contenuto eventuale degli statuti. Per 
dare una risposta a tale domanda, si procederà con un’analisi ermeneutica di tale 
articolato costituzionale, alla luce della giurisprudenza costituzionale (caratterizzata 
–come si vedrà– da vere e proprie ‘fasi’) e solo a conclusione di tale analisi si potrà 
valutare se sia possibile o meno parlare di limiti competenziali. 
2.1. L’interpretazione e la portata dell’art. 139, co. 1, CE 
In tema di diritti costituzionali e rispetto al rapporto che può intercorrere tra 
diverse potestà che intervengono in un’accentuata distribuzione territoriale del 
potere (qual è quella spagnola), non si può prescindere dall’analisi degli artt. 139, co. 
1, e 149, co. 1.1, CE e dalla loro interpretazione alla luce di una costante 
giurisprudenza costituzionale che, a dire il vero, pare ne abbia ‘riscritto’ la portata. 
A norma degli articoli appena richiamati, “Tutti gli Spagnoli hanno gli stessi 
diritti e obblighi in qualunque parte del territorio statale” (139, co. 1, CE) ed è lo 
Stato ad avere la competenza esclusiva nella “disciplina delle condizioni 
fondamentali che garantiscano l’uguaglianza di tutti gli spagnoli nell’esercizio dei 
diritti e nell’adempimento dei doveri costituzionali” (149, co. 1.1, CE). 
Come si preciserà fin da subito, non si può fare riferimento alla sola 
disposizione costituzionale, perché questa è stata completamente riscritta dal 
Tribunal constitucional; se così non fosse stato, evidentemente, la sola lettura 
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dell’art. 139, co. 1, CE costituirebbe una solidissima argomentazione circa 
l’impossibilità che negli statuti di autonomia si dichiarino diritti in quanto la sola 
presenza di un catalogo di diritti introduce differenze tra le CCAA ponendosi in 
totale contraddizione con la singola disposizione della Costituzione582; 
l’interpretazione di tale principio di eguaglianza va letto, cioè, in combinato con le 
altre disposizioni che definiscono la forma di Stato come di uno ‘Stato composto’. 
La previsione secondo la quale tutti gli Spagnoli hanno gli stessi diritti ed 
obblighi in qualunque parte del territorio statale renderebbe illegittima la previsione 
di un diritto in una determinata CA e non in un’altra; saremmo di fronte, id est, ad 
una competenza statale di tipo esclusivo583. Che questa interpretazione letterale sia 
stata seguita dal Tribunal constitucional, almeno nella sua prima giurisprudenza, è 
fuor di dubbio: il principio di eguaglianza contenuto nell’art. 139, co. 1, CE è stato 
interpretato come un vincolo di assoluta uniformità di diritti e doveri in tutto il 
territorio statuale, con la diretta conseguenza che l’unico legislatore competente a 
disciplinare tale materia è (rectius era) lo Stato e non le CCAA, a prescindere, 
dunque, dalla concreta distribuzione competenziale del potere. 
Si parla di una prima giurisprudenza in quanto le decisioni a cui ci si riferisce 
sono fra le prime pronunciate dal TC584. Secondo tale giurisprudenza –anche se ben 
presto superata– viene negata in radice la possibilità che si venga a creare una 
disomogeneità normativa nella materia dei diritti e dei doveri, con la conseguente 
legittimazione alla loro normazione esclusivamente in capo al legislatore nazionale, 
                                                        
582 In tal senso si vedano i votos particulares del giudice Vicente Conde Martín de Hijas alla 
STC 247/2007, punto 3, e del giudice Javier Delgado Barrio alla STC 31/2010, punto 13. 
583 Che non si possa intraprendere una interpretazione letterale dell’articolo in esame è 
spiegato dalla quasi unanimità della dottrina spagnola, non solo per il fatto che così facendo non si 
negherebbe in toto l’autonomia politica riconosciuta alle CCAA, ma anche perché si sarebbe dinanzi 
ad una “importazione acritica” di una disposizione costituzionale contenuta nella Legge 
Fondamentale di Bonn; id est, durante i lavori preparatori della Carta costituzionale si sarebbe usata 
come fonte di ispirazione l’art. 33, co., 1, GG che recita “Tutti i tedeschi hanno in tutti i Lander i 
medesimi diritti e i medesimi doveri” e che anche in questo Paese ha creato non pochi problemi 
interpretativi. Sul punto cfr., fra i tanti, M. Á. CABELLOS ESPIÉRREZ, La regulación de los derechos: el 
papel del Estado y de las CCAA a partir del art. 149.1.1 CE, in Estado compuesto y derechos de los 
ciudadanos, Barcellona, 2007, p. 84; E. ALBERTÍ ROVIRA, Artículo 139, in M. CASA BAAMONDE, M. 
RODRÍGUEZ-PIÑERO, BRAVO-FERRER (direttore), M. PÉREZ MANZANO, BORRAJO INIESTA (a cura di), 
Comentarios a la Constitución española, Madrid, 2008, p. 2095. 
584 SSTC 25/1981, del 14 luglio, FJ 8; 5/1981, del 13 febbraio, FJ 19. 
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che solo può assicurare quella omogeneizzazione richiesta dall’art. 139, co. 1, CE. La 
Costituzione spagnola –secondo questa prima interpretazione– riserva alle Cortes 
Generales tutto ciò che si riferisce alla materia diritti e doveri, non consentendo alle 
CCAA alcuna disciplina in tale materia pur nel rispetto delle proprie competenze. 
I diritti fondamentali “sono elementi essenziali di un ordinamento oggettivo 
della Comunità nazionale, in quanto questa si configura come ambito di una 
convivenza umana giusta e pacifica, plasmata storicamente nello Stato di Diritto e, 
più tardi, nello Stato sociale di Diritto o Stato sociale e democratico di Diritto, 
secondo la formula della nostra Costituzione (art. 1, co. 1, CE)”. In quanto elementi 
coessenziali all’ordinamento giuridico, i diritti fondamentali “non possono essere 
condizionati dalla struttura federale, regionale o autonomica dello Stato”; essi 
stabiliscono un “vincolo diretto tra gli individui e lo Stato e agiscono come 
fondamento dell’unità politica senza mediazione alcuna”585. Tale giurisprudenza ha 
visto in tale disposto un vero e proprio “mandato di uniformità”586 con la sola 
legittimazione di intervento riconosciuta al legislatore statale. 
Che questa decisione stesse “liquidando”587, non riconoscendola, l’autonomia 
politica (comunque) esistente in capo alle CCAA fu subito chiaro alla dottrina ed allo 
stesso Tribunal constitucional. Infatti, con la sentenza successiva, la n. 37/1981, del 
16 novembre (FJ 5), il TC ridisegna il principio dell’art. 139, co. 1, e specifica che 
questo non impone una uniformità né rigorosa né monolitica in quanto la potestà 
                                                        
585 STC 25/1981, del 14 luglio, FJ 5. Vista l’importanza della decisione, si riporta integralmente 
il passaggio della decisione nella sua totalità: “come elemento fondamentale di un ordine oggettivo, 
i diritti fondamentali attribuiscono i contenuti fondamentali a questo ordinamento, nel nostro caso 
allo Stato sociale e democratico di diritto, e riguardano tutto lo Stato. In questa funzione, i diritti 
fondamentali non sono influenzati dalla struttura federale, statale o autonomica dello Stato. Si può 
dire che i diritti fondamentali, in quanto fondano uno status giuridico costituzionale unitario per 
tutti gli spagnoli e sono allo stesso modo determinanti per la configurazione dell’ordine 
democratico nello Stato centrale e nelle Comunità Autonome, sono elemento unificante, tanto più 
quanto il ruolo di garantire questa unificazione, ai sensi dell’art. 155 della Costituzione, compete 
allo Stato. I diritti fondamentali sono quindi un patrimonio comune dei cittadini, individualmente e 
collettivamente, e costituiscono l’ordinamento giuridico la cui validità giuridica riguarda tutti”. Su 
tale sentenza, per tutti, I. LASAGABASTER HERRARTE, Sobre las leyes orgánicas, in Revista Vasca de 
Administración, 17/1987, pp. 51-70. 
586 M. BARCELÓ I SERRAMALERA, Derechos y deberes constitucionales en el Estado Autonómico: 
un análisis sobre la relación entre la organización territorial del Estado y la regulación de los 
derechos y deberes constitucionales, Madrid, 1991, p. 68. 
587 E. ALBERTÍ ROVIRA, Artículo 139, cit., p. 2093. 
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legislativa è esercitata anche dalle CCAA e tale esercizio di potestà attribuisce una 
struttura composta all’ordinamento costituzionale spagnolo: le posizioni giuridiche 
delle cittadine e dei cittadini che risiedono nelle diverse parti del territorio nazionale 
possono essere distinte per quante sono le CCAA. In questa decisione si chiarisce 
anche il rapporto tra l’art. 139, co. 1, e l’art. 53, co. 1, CE, secondo il quale i diritti 
potranno essere regolati soltanto mediante una legge, che in ogni caso dovrà 
rispettare il loro contenuto essenziale; da tale sentenza in poi, la riserva di legge sarà 
soddisfatta tanto dal legislatore statale che dal legislatore regionale588. 
Sulla base di tale passaggio argomentativo, due sono le possibili letture 
ermeneutiche dell’art. 139, co. 1, CE. Affermare che il principio di eguaglianza non 
rappresenta una “rigorosa e monolitica uniformità” significa che l’art. 139, co. 1, CE 
rappresenta o un contenuto positivo (inteso come un obiettivo di “un minimo di 
omogeneità”) o un contenuto negativo (inteso come un obiettivo di eguaglianza di 
tutti gli spagnoli dinanzi ad ogni singolo ordinamento giuridico di ogni singola 
Comunità Autonoma). Tra le due interpretazioni, come osservato da Barceló i 
Serramalera, ha prevalso la seconda589. Le CCAA, esercitando la competenza 
normativa su alcune specifiche materie, possono –per definitionem– incidere nel più 
ampio ambito dei diritti e dei doveri, comportando, altresì, una differenziazione 
                                                        
588 Nella STC si legge, infatti, che “L’interpretazione dell’art. 53 della Costituzione nell’ambito 
generale della stessa, obbliga ad intendere, di conseguenza, che, sebbene la disciplina dell’esercizio 
dei diritti e delle libertà riconosciuti nel Capitolo Secondo del Titolo I della Costituzione richiede 
sempre una norma di rango legale, tale norma può essere emanata solo dalle Cortes Generales 
quando riguarda le condiciones básicas che garantiscono l’eguaglianza di tutti gli spagnoli 
nell’esercizio dei diritti e nell’adempimento dei doveri costituzionali. Quando la norma legale, anche 
se incidente sull’esercizio dei doveri, non riguarda le condiciones básicas di tale esercizio, essa può 
essere promulgata dalle Comunità Autonome alle quali gli statuti attribuiscono competenza 
legislativa su una materia la cui disciplina implichi necessariamente, in un modo o in un altro, una 
disciplina dell’esercizio dei diritti costituzionalmente garantiti”, FJ 2. 
589 In dottrina, tale interpretazione era stata avanzata, primo fra tutti, da I. DE OTTO, Los 
derechos fundamentales y la potestad normativa de las comunidades autonomas, in Revista Vasca 
de Administración Pública, II, 10/1984, pp. 53-73, ora (con qualche lieve modifica), in ID., Obras 
completas, Oviedo, 2010, pp. 766-783. Cfr. M. BARCELÓ I SERRAMALERA, Derechos y deberes 
constitucionales, cit., p. 75; M. Á. CABELLOS ESPIÉRREZ, Distibucion competencial, derechos de los 
ciudadanos e incidencia del derecho comunitario, Madrid, 2001, pp. 7 e ss.; J. TUDELA ARANDA, 
Derechos constitucionales y autonomia politica, cit., p. 140. 
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nelle posizioni giuridiche tra i cittadini stessi590. Un’eguaglianza, dunque –quella 
contenuta nell’art. 139, co. 1, CE– che attiene alle posizioni giuridiche di tutti gli 
spagnoli non nell’intero territorio statale, ma all’interno di ogni singola CA. 
Nella storica STC 37/1987591, il TC dispone che “Il principio costituzionale di 
uguaglianza non richiede che tutte le Comunità Autonome abbiano le medesime 
competenze, ancor meno che le esercitino in modi e con contenuti e risultati identici 
o simili. Autonomia significa proprio la capacità di ogni nazionalità o regione di 
decidere quando e come esercitare le proprie competenze, ai sensi della 
Costituzione e dello statuto. E se, come è naturale, da questo esercizio derivano 
disparità nella posizione giuridica dei cittadini residenti in ciascuna delle varie CCAA, 
questo non comporta necessariamente la violazione degli articoli 1, 9, co. 2, 14, 139, 
co. 1, e 149, co. 1.1, della Costituzione, in quanto tali disposizioni non richiedono un 
trattamento giuridico uniforme dei diritti e dei doveri del cittadino in tutte le 
materie e in tutto il territorio dello Stato; ciò sarebbe del tutto incompatibile con 
l’autonomia e con ciò che si riferisce all’esercizio dei diritti e all’adempimento dei 
doveri costituzionali, una eguaglianza delle posizioni giuridiche fondamentali”592. 
Dunque, i due princìpi di unità e di autonomia trovano un bilanciamento nel 
riconoscere alle distinte CCAA la potestà normativa su diverse materie, il che 
comporterà come diretta conseguenza una differenziazione giuridica dei cittadini 
residenti in ognuna delle diciassette CCAA, non dovendosi intendere il principio di 
eguaglianza ex art. 139, co. 1, CE come esigenza di un “trattamento giuridico 
uniforme” dei diritti e dei doveri in tutte le materie e nell’intero territorio dello 
Stato, ma piuttosto come principio di non discriminazione all’interno di ogni CA (per 
quanto riguarda le materie di competenza di ogni singola CA) e all’interno dello 
Stato intero (per quanto riguarda le materie sulle quali lo Stato esercita la propria 
                                                        
590 Pare opportuno sottolineare che sulla possibile diversità, di cui si sta parlando nel testo, 
insiste il limite del necessario rispetto dei diritti costituzionali che vincolano, e diversamente non 
sarebbe possibile, tutti i pubblici poteri, così come chiaramente prescrive l’art. 53, co. 1, CE; in tal 
modo, ma non solo con questo, vengono garantiti i diritti costituzionali, in egual misura a tutti gli 
spagnoli, a prescindere dal loro luogo di residenza. 
591 V., anche, ex pluribus, la STC 173/1998, del 23 luglio, FJ 10. 
592 STC 37/1987, del 26 marzo, FJ 10. 
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potestà). Il principio di eguaglianza guarda al concreto sistema di distribuzione delle 
competenze: ciò significa che, in ordine al proprio ambito competenziale, sia lo Stato 
che le CCAA parteciperanno alla disciplina dei diritti fondamentali593. 
Se questa è la portata dell’art. 139, co. 1, CE, ciò non significa che la garanzia 
del principio di eguaglianza sia condizionata, dal momento che nella stessa Carta 
costituzionale è prevista una specifica clausola costituita dall’art. 149, co. 1.1, CE e 
dall’art. 53, co. 1, CE e, dunque, –richiamando ancora una volta la STC 37/1981, FJ 2, 
e la STC 25/1981, FJ 5– il rispetto dei diritti fondamentali riguarda tutti i livelli di 
governo e tali diritti vincolano tutti i poteri: dunque, le posizioni giuridiche 
fondamentali delle persone dinanzi ai pubblici poteri devono essere uguali per tutti 
nell’intero territorio dello Stato. 
2.2. L’art. 149, co. 1.1, CE come clausola di eguaglianza nella disciplina delle 
condiciones básicas dei diritti 
In materia di diritti costituzionali, la Costituzione non si è limitata a riservare, 
come più sopra si è detto, il proprio sviluppo normativo con leggi organiche, ma ha 
stabilito anche che tutti gli spagnoli hanno gli stessi diritti ed obblighi in qualunque 
parte del territorio statale e, a garanzia di ciò, ha riservato esclusivamente allo Stato 
un’apposita competenza594. 
Nell’art. 149, co. 1.1,595 vi è la prima delle competenze che viene positivizzata 
nell’elenco delle materie spettanti in via esclusiva allo Stato, abilitato ex art. 149, co. 
1, CE, ad esercitare su di esse la propria potestà legislativa; al tempo stesso, tale 
                                                        
593 Cfr. M. BARCELÓ I SERRAMALERA, Derechos y deberes constitucionales, cit., p. 79. 
594 Sulle leggi organiche v. L. PEGORARO, Leggi organiche. Profili comparatistici, Padova, 1990, 
pp. 109-212; E. GRIGLIO, Principio unitario e neo-policentrismo. Le esperienze italiana e spagnola a 
confronto, Padova, 2009, p. 375; M, BARCELÓ I SERRAMALERA, Derechos y deberes constitucionales en 
el Estado Autonómico, cit., pp. 88 e ss.; ID., La ley orgánica. Ámbito material y posición en el sistema 
de fuentes, cit. 
595 Cfr. M. I. GONZÁLES PASCUAL, El proceso autonómico ante la igualidad en el ejercicio de los 
derechos constitucionales, Bilbao, 2007; M. DOLORS TELLA I ALBAREDA, El artículo 149.1.1 de la 
Constitución española. Aproximación a su contenido y a su aplicación, in Revista catalana de 
derecho público, 22/1998, pp. 205-242. 
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articolo costituisce una regla de cierre dell’intero sistema distributivo596. Allo Stato, 
pertanto, spetta “La disciplina delle condizioni fondamentali597 che garantiscono 
l’uguaglianza di tutti gli spagnoli nell’esercizio dei diritti e nell’adempimento dei 
doveri costituzionali”. 
Dalla semplice lettura del disposto costituzionale risultano tre problematiche 
da sciogliere: il suo ambito di applicazione, la sua stessa interpretazione (norma 
finalistica o vero e proprio titolo competenziale), la sua concorrenza con altre fonti 
(con l’art. 81, co. 1, e con le materie contenenti diritti fondamentali incluse nello 
stesso elenco dell’art. 149, co. 1, CE). 
Partendo dal primo punto (il secondo e il terzo vanno risolti congiuntamente), 
ovvero dal suo ambito di applicazione, l’art. 149, co. 1.1, CE non si riferisce ai soli 
diritti fondamentali, id est quelli inclusi nella Sezione I (“Dei diritti fondamentali e 
delle libertà pubbliche”) del Capitolo II del Titolo I della Costituzione, ma anche a 
tutti i diritti costituzionali contenuti nella Sezione II (“Dei diritti e dei doveri dei 
cittadini”) del medesimo Capitolo e, dunque, del medesimo Titolo. Nonostante che 
nella STC 61/1997598 si affermi che la materia su cui poggia o sulla quale comunque 
si proietta l’art. 149, co. 1.1, CE sono i diritti costituzionali in sentido estricto, il TC ha 
allargato la portata di tale art. 149, co. 1.1, CE anche al Capitolo III (“Dei princìpi che 
reggono la politica sociale ed economica”) sempre inserito nel Titolo I della Carta 
                                                        
596 J. PEMÁN GAVIN, Artículo 149.1.1.a, in M. CASA BAAMONDE, M. RODRÍGUEZ-PIÑERO, BRAVO-
FERRER, M. PÉREZ MANZANO, BORRAJO INIESTA (a cura di), Comentarios a la Constitución española, 
Madrid, 2008, p. 2265; inoltre, la sola posizione formale non può che evidenziare, fin da subito, il 
fatto che si tratti di una competenza, cfr. E. AJA, El artículo 149.1.1 de la Constitución como cláusula 
de cierre del principio de igualdad social, in AA.VV., La función del artículo 149.1.1 de la CE en el 
sistema de distribución de competencias, Barcellona, 1992, p. 37. 
597 Sempre al fine di definire la portata dell’art. 149, co. 1.1, CE, è più che opportuno 
soffermarci sul concetto di condicione básicas la cui regulación è affidata come competenza 
esclusiva allo Stato. La prima decisione a cui dobbiamo rifarci è senza alcun dubbio la STC 61/1997, 
del 25 aprile, con la quale il TC, definendo la delimitazione negativa e positiva dell’art. 149, co. 1.1, 
CE, ha chiarito che il concetto di condiciones básicas è del tutto diverso –non essendo, dunque, un 
sinonimo– da legislación básica, bases o normas básicas né, tanto meno, è equivalente al contenido 
esencial de los derechos.  
598 STC 61/1997, del 20 marzo, FJ 7. 
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costituzionale e a tutti i diritti fondamentali implicitamente presenti nel testo 
costituzionale599. 
Riguardo all’interpretazione che la giurisprudenza costituzionale ha dato 
all’articolo in esame, è possibile individuare due distinte letture: con la prima si è 
assegnato all’articolo una portata esclusivamente finalistica (e diremmo, dunque, di 
tipo restrittivo), mentre con la seconda si è riconosciuto che l’art. 149, co. 1.1, CE 
costituisce un titolo competenziale autonomo. La prima fase di c.d. riduzionismo 
interpretativo guardava all’art. 149, co. 1.1, CE ponendolo in relazione ad altre 
norme competenziali con la conseguenza che tale articolo era letto come regola 
ermeneutica; ad esso spettava, in primo luogo, di determinare la portata delle 
competenze statali e, in secondo luogo, di limitare le competenze autonomiche600. 
                                                        
599 Cfr., ampiamente sul punto, J. PEMÁN GAVIN, Artículo 149.1.1.a, cit., p. 2269. Se problemi 
particolari non vi sono rispetto alle disposizioni che enunciano diritti, lo stesso non può dirsi in 
modo inequivoco per quei disposti che contengono ‘mandati’ riferiti ai soli pubblici poteri. Tale A. 
richiama, fra i diritti che rientrano nell’ambito di applicazione dell’art. 149, co. 1.1, il diritto alla 
salute (art. 43 CE), il diritto ad un ambiente salubre (art. 45 CE) e il diritto all’abitazione (art. 47); fra 
i princìpi, invece, sono richiamate, al fine di metterne in risalto la giurisprudenza alquanto ondivaga 
sul punto: la STC 15/1989, del 26 gennaio, secondo la quale la clausola delle condizioni di base non 
poteva essere richiamata in tema di protezione dei consumatori, mentre con la STC 13/1992, del 6 
febbraio, l’art. 149, co. 1.1, in combinato con l’art. 50 CE, offre copertura alle pensioni assistenziali 
di anzianità. Inoltre, sempre nell’opera di ‘allargamento’ della portata dell’art. 149, co. 1.1, CE, 
bisogna notare che il TC ha esteso tale clausola non solo ai diritti che trovano positivizzazione al di 
fuori dei Titoli ricordati nel testo, ma sempre diritti costituzionali, come il diritto ad usare il 
castigliano ex art. 3, co. 1, CE, ma anche quei diritti che sono impliciti nel testo costituzionale anche 
se non formalmente espressi nello stesso, come, ad esempio, il diritto fondamentale alla protezione 
dei dati personali implicitamente dedotto dal diritto fondamentale all’intimità ex art. 18 CE, cfr., sul 
punto, l’importante STC 290/2000, del 30 novembre. Comunque, in dottrina, la posizione 
assolutamente dominante è quella secondo cui la portata dell’art. 149, co. 1.1, CE interessa tutto il 
Titolo I della Carta costituzionale e, conseguentemente, anche i princìpi che reggono la politica 
sociale ed economica (e non solo quelli contenenti diritti soggettivi, J. TUDELA ARANDA, Derechos 
constitucionales y autonomía política, Madrid, 1994, p. 358), v., fra i molti, I. DE OTTO, Los derechos 
fundamentales, cit., p. 174; J. M. BAÑO LEÓN, Las Autonomías Territoriales y el principio de 
uniformidad de las condiciones de vida, Madrid, 1988, p. 266; M. BARCELÓ I SERRAMALERA, Derechos y 
deberes constitucionales en el Estado Autonómico, cit., p. 88; L. LÓPEZ GUERRA, Consideraciones sobre 
la regulación de las condiciones básicas en el artículo 149.1.1 CE, in A. PÉREZ CALVO (a cura di), 
Normativa básica en el ordenamiento jurídico español, Madrid, 1990, p. 84; E. AJA, El artículo 
149.1.1 de la Constitución, cit., p. 40. 
600 M. BARCELÓ I SERRAMALERA, Derechos y deberes constitucionales en el Estado Autonómico, 
cit., p. 111. Le due funzioni, ricadenti sul contenuto delle competenze statali e regionali in materia 
di diritti e doveri costituzionali, contengono –sempre secondo l’A.– diversi criteri interpretativi del 
contenuto delle competenze. Rispetto allo Stato, l’art. 149, co. 1.1, non essendo titolo 
competenziale, non aumenta le competenze dello Stato stesso che rimangono quelle elencate nel 
restante art. 149, co. 1, ma interpreta la portata delle stesse. Rispetto ai diritti fondamentali che 
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Le controversie dottrinarie e la mancanza di univocità della giurisprudenza 
costituzionale erano dovute alla mancanza di una definizione univoca da parte della 
giurisprudenza della Corte su che cosa doveva intendersi per condiciones básicas e 
soprattutto su quali erano –se ve ne erano– le differenze con altri concetti 
costituzionali; tale costruzione teorica avrebbe, evidentemente, dovuto delineare il 
più possibile la portata dell’articolo costituzionale affinché potesse 
(preventivamente) risolvere i diversi conflitti competenziali che sarebbero sorti nel 
futuro. 
Un vero e proprio spartiacque è costituito dalla STC 61/1997, del 20 marzo, con 
la quale il TC non solo stabilì in modo inequivoco che si era dinanzi ad un vero e 
proprio titolo competenziale601, ma chiarì che cosa si doveva intendere per 
condiciones básicas, facendone emergere (sempre in modo idealtipico)602 una 
autonoma portata competenziale. 
L’art. 149, co. 1.1, CE –secondo una delimitazione negativa del titolo 
competenziale in esame– ha una portata differente dagli altri disposti 
                                                                                                                                                                                        
devono essere disciplinati con legge organica (ex art. 81, co. 1, CE) l’art. 149, co. 1.1, CE limiterà il 
desarrollo di tali diritti alle condiciones básicas. Quando, invece, lo Stato non ha competenza sulla 
normazione di un particolare diritto con legge organica, ma solo con legge ordinaria (ex art. 149, co. 
1, CE), la clausola ex art. 149, co. 1.1, CE determinerà le bases. Quando non esiste una competenza 
esclusiva dello Stato in tema di diritti o doveri costituzionali, l’art. 149, co. 1.1, CE, in quanto norma 
ermeneutica, svolge la funzione di limitare le competenze della CCAA, in quanto queste ultime “non 
possono incidere sulle condiciones basicas dell’esercizio dei diritti quando esse regolano materia di 
propria competenza”, p. 135. 
601 Negano tale carattere, evidenziando piuttosto il carattere eminentemente ermeneutico, I. 
DE OTTO, Los derechos fundamentales, cit., p. 70; J. M. BAÑO LEÓN, Las Autonomías Territoriales, cit., 
p. 266; M. BARCELÓ I SERRAMALERA, Derechos y deberes constitucionales en el Estado Autonómico, cit., 
p. 108; G. RUIZ-RICO RUIZ, Los límites constitucionales del Estado autonomico, Madrid, 2001, p. 169. 
Tali Autori non ne riconoscono il titolo competenziale in quanto, se così fosse, la vis espansiva della 
disposizione sarebbe elevatissima, limitando, di fatto, il l’autonomia riconosciuta alle CCAA 
nell’esercizio delle proprie competenze. Per la tesi opposta, l’art. 149, co. 1.1, è un titolo 
competenziale, v. J. TUDELA ARANDA, Derechos constitucionales y autonomia politica, cit., pp.293 e ss; 
E. AJA, El artículo 149.1.1 de la Constitución como cláusula de cierre del principio de igualdad social, 
cit., p. 37. 
602 Naturalmente, che questa operazione sia del tutto efficace è presto detto. La difficoltà di 
delineare in modo ‘assoluto’ la portata della norma è alquanto difficile, ed infatti continua una 
giurisprudenza ondivaga rispetto al dove si possa porre il limite della portata. Detto altrimenti, 
sembra che il TC non possa che costruire la sua giurisprudenza rispetto ad un diritto concreto 
ovvero ad un determinato caso. 
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costituzionali603: in primo luogo, dall’art. 139, co. 1, CE, in quanto quest’ultimo, 
come visto, rappresenta un limite e non un titolo competenziale604; in secondo 
luogo, dall’art. 14 CE (principio di eguaglianza formale che vincola tutti i pubblici 
poteri), perchè non rappresenta un vincolo ad una normazione regionale divergente 
rispetto a quella statale605. 
Le condizioni fondamentali (condiciones básicas), che garantiscono 
l’uguaglianza di tutti gli spagnoli nell’esercizio dei diritti e nell’adempimento dei 
doveri costituzionali, sulla cui disciplina è competente, in modo esclusivo, lo Stato, 
non sono sinonimo di legislación básica, bases o normas básicas. Infatti, come 
spiega sempre il TC, l’art. 149, co. 1.1, CE attribuisce allo Stato non la disciplina dei 
diritti e delle libertà costituzionali, ma solo la determinazione delle loro condizioni 
fondamentali, che tendono a garantire l’eguaglianza di tutti gli spagnoli. Detto 
altrimenti, tale titolo competenziale fuoriesce dal binomio princìpi fondamentali 
della materia (bases), su cui è competente a normare lo Stato, e legislazione 
autonomica di disciplina, su cui è competente il legislatore regionale (entrambi 
secondo il proprio riparto delle competenze), ma stabilisce un limite alla possibile 
divergenza nelle posizioni giuridiche dei cittadini nelle diverse aree del territorio 
                                                        
603 Sulle differenze sistematiche dell’art. 149, co. 1.1, CE in relazione con gli altri disposti 
costituzionali, cfr. J. TUDELA ARANDA, Derechos constitucionales y autonomia politica, cit., pp. 241-
267. 
604 STC 337/1994, del 23 dicembre 1994, FJ 16. Già I. DE OTTO negava all’art. 149, co. 1.1, CE la 
concretizzazione dell’art. 139, co. 1, CE, in quanto il primo contiene un “mandato de naturaleza 
totalmente distinta”, I. DE OTTO, Los derechos fundamentales, cit., p. 148. A questo punto, si può 
aggiungere che diversa è stata l’interpretazione dell’art. 149, co. 1.1, CE anche rispetto al suo essere 
strumento di garanzia dell’eguaglianza sostanziale. Per un’ampia ricostruzione del dibattito 
dottrinario e della giurisprudenza costituzionale, si rinvia all’ampio lavoro di E. GRIGLIO, Principio 
unitario e neo-policentrismo, cit., pp. 386 e ss. 
605 Durante la sua prima giurisprudenza, il TC leggeva in combinato disposto gli artt. 149, co. 
1.1, e 14 CE, con la conseguenza che andava a dichiarare l’illegittimità delle leggi regionali se queste 
erano portatrici di divergenze ritenute “discrezionali o sproporzionate” rispetto alla normativa 
applicabile in un’altra CA, v. J. PEMÁN GAVIN, Artículo 149.1.1.a, cit., p. 2266; J. M. BAÑO LEON, Las 
autonomías territoriales y el principio de uniformidad de las condiciones de vita, Madrid, 1988; M. I. 
GONZÁLES PASCUAL, El proceso autonómico ante la igualidad en el ejercicio de los derechos 
constitucionales, cit., pp. 59 e ss. 
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nazionale, vista l’incidenza che la potestà legislativa autonomica ha nel determinare 
la disciplina dell’esercizio dei diritti fondamentali606. 
Ciò che vuole dire il TC è che, al di là delle altre competenze costituzionalmente 
previste ed esercitate dallo Stato e dalle CCAA, compete in via esclusiva allo Stato la 
determinazione di quelle ‘condizioni fondamentali’ che tendono a garantire 
l’uguaglianza e che, non necessitando di alcuno sviluppo normativo, si impongono 
sia allo Stato che alle CCAA607. Inoltre, le condizioni fondamentali non sono sinonimo 
del contenuto essenziale del diritto (ex art. 53, co. 1, CE), che tende a garantire il 
diritto stesso dinanzi ai pubblici poteri, in primis dinanzi al legislatore; l’art. 53 CE 
rappresenta una garanzia costituzionale che si impone per la tutela dei diritti 
costituzionali riconosciuti al singolo608. 
Seguendo il percorso argomentativo della STC 61/1997, il TC cerca di definire il 
contenuto delle ‘condizioni fondamentali’ e lo fa precisando che con questa 
espressione non deve intendersi qualsiasi condizione materiale del diritto per la 
garanzia di una eguaglianza formale assoluta609 e ciò sia per limitare il pericolo di 
una sovrapposizione con le altre competenze statali ex art. 149, co. 1, CE, sia per non 
invadere le competenza regionale; il verificarsi di tale seconda circostanza sarebbe –
sempre secondo il TC– ancora peggio del verificarsi della prima. 
Quando si norma sulle condiciones básicas, è necessario far riferimento al 
contenido primario del diritto610 e a tutti quei criteri che si legano attraverso una 
relazione necesaria e inmediata con le ‘condizioni fondamentali’611 affinché venga 
                                                        
606 Cfr. M. I. GONZÁLES PASCUAL, El proceso autonómico ante la igualidad en el ejercicio de los 
derechos constitucionales, cit., p. 26. 
607 “Sarà poi il legislatore competente, statale e autonomico, che rispettando tali condizioni 
fondamentali, stabilirà il proprio regime giuridico, in conformità con l’ordine costituzionale delle 
competenze”, STC 61/1997, del 20 marzo, FJ 7. 
608 STC 61/1997, del 20 marzo, FJ 7. 
609 STC 61/1997, del 20 marzo, FJ 8. Il TC pare rispondere alle preoccupazioni dottrinarie che 
tendevano a limitare la portata dell’art. 149, co. 1.1, CE non riconoscendone un titolo 
competenziale autonomo. Nel FJ 9 si legge testualmente che allo Stato non corrisponde il “disegno 
completo e finito del […] regime giuridico [del diritto]”. 
610 Cfr., ex pluribus, STC 109/2003, del 5 giugno, FJ 17; STC 152/2003, del 17 luglio, FJ 5, 
98/2004, del 25 maggio, FJ 9; STC 135/2006, FJ 2, (nella quale si parla di “elementi nucleari”). 
611 A mo’ di esempio, il TC determina tali posizioni nelle facoltà di base, limiti essenziali, 
doveri fondamentali, servizi di base, …: “Il tenore letterale del disposto è chiaro sul fatto che 
l’eguaglianza che si persegue non è l’identità delle situazioni giuridiche di tutti i cittadini in 
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assicurata l’eguaglianza612 di tutti gli spagnoli, che rappresenta l’elemento 
teleologicamente orientato del titolo competenziale; rimane, però, a dir poco 
complessa la definizione delle condiciones básicas, soprattutto alla luce della 
semplice constatazione che su una medesima materia insistono diversi legislatori 
con competenze alquanto differenziate613. 
                                                                                                                                                                                        
qualunque parte del territorio nazionale (ciò che per altra parte sarebbe incompatibile con l’opzione 
di uno Stato organizzato nella forma stabilita nel Titolo VIII della Costituzione), bensì cio che 
richiede che sia garantita con la determinazione delle condizioni basiche, che, pertanto, stabiliscono 
un minimo comune denominatore e la cui disciplina, questa si, è di competenza dello Stato, come 
conseguenza di questo Titolo che ha, senza dubbio, un carattere specifico e autonomo, in quanto 
attribuisce allo Stato alcune facoltà”, così STC 61/1997, del 20 marzo, FJ 8. 
612 Il TC precisa con un avverbio la portata dell’art. 149, co. 1.1, infatti “il legislatore statale 
dovrà regolare solo le questioni che risultano veramente necessarie al fine di garantire l’eguaglianza 
che persegue la disposizione”, STC 133/2006, FJ 2, corsivo nostro. 
613 In dottrina, per risolvere le eventuali antinomie tra le diverse discipline, si è avanzata 
l’opportunità che le condiciones básicas debbano far riferimento ai soggetti, all’oggetto e alle 
garanzie dei diritti costituzionali, cfr, in tali termini, M. Á. CABELLOS ESPIÉRREZ, La regulación de los 
derechos: el papel del Estado y de las CCAA a partir del art. 149.1.1 CE, cit., p. 100; tale A. riprende 
la concettualizzazione avanzata da J. J. CAMPO, in Derechos fundamentales. Contenido y garancia, 
1999. Con riguardo ai ‘rapporti’ (riguardanti lo stesso legislatore statale) tra l’ambito delle 
condiciones básicas e la riserva di legge organica per il desarrollo dei diritti fondamentali è 
sufficiente rifarsi a due note decisioni del TC –naturalmente una difforme dall’altra–, le SSTC 
137/1986 e 173/1998. Con la prima (FFJJ 3 e 4) il TC ha affermato, richiamando le SSTC 5/1981, 
83/1984 e 87/1985, che la riserva di legge organica ex art. 81 CE non è incompatibile con una 
eventuale “collaborazione internormativa fra la fonte di riserva organica e le altre fonti di 
produzione riconosciute in Costituzione, al fine di definire, in tal modo, una disciplina integrale ed 
articolata dell’ambito trattato”; ciò che vuole dire il TC è che non esiste alcun limite affinché la legge 
ordinaria possa integrare il desarrollo dei diritti fondamentali, dando così luogo ad una vera e 
propria forma di collaborazione-integrazione tra fonti diverse. Il legislatore organico può riservare 
esso stesso ad una legge sia statale che regionale l’integrazione di alcuni suoi enunciati e questa 
legge deve muoversi, diversamente non potrebbe, nell’alveo delimitato dalla legge organica (in un 
rapporto che ricorda quello della delegificazione). Con la seconda delle SSTC più sopra richiamate, il 
TC cambia quest’ultima giurisprudenza e determina, definitivamente, la portata (e la relazione) tra 
gli artt. 81, co. 1, e 149, co. 1.1, CE. Nella STC 173/1998 si legge che “la riserva della legge organica 
non comporta l’attribuzione di alcun titolo competenziale, resta il fatto che, in virtù dell’art. 81, co. 
1, CE, solo lo Stato può utilizzare questa forma di legge nello sviluppo dei diritti fondamentali e 
libertà pubbliche; le CCAA, nell’esercizio delle proprie competenze, devono rispettare il contenuto 
degli stessi per non incorrere in un vizio di incostituzionalità per lesione dell’art. 81, co. 1, CE”, FJ 7. 
Quello che necessita, dunque, nella relazione tra gli artt. 81, co. 1, e 149, co. 1.1, CE, è la portata 
materiale di entrambi i disposti. All’art. 81, co. 1, CE spetta la disciplina degli “aspetti essenziali, lo 
sviluppo diretto del diritto fondamentale considerato in astratto o, come precisa il TC sempre nel FJ 
7, “in quanto tale, in quanto si attribuisce la disciplina della “materia” sulla quale si proietta il diritto 
al legislatore ordinario, statale o autonomico, con competenze settoriali sulla stessa materia”. 
Dunque, al legislatore organico spetta il desarrollo diretto del diritto fondamentale considerato “in 
astratto” o “in quanto tale”, al legislatore statale ex art. 149, co. 1.1, CE spetterà la normazione su 
quegli aspetti concreti che “risultano imprescindibili o necessari al fine di assicurare l’eguaglianza di 
tutti gli spagnoli nell’esercizio del diritto” preso in considerazione. In tema, M. Á. CABELLOS ESPIÉRREZ, 
La regulación de los derechos: el papel del Estado y de las CCAA a partir del art. 149.1.1 CE, cit., pp. 
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2.3. La portata dell’art. 81, co. 1, CE. Lo statuto non può riconoscere e 
disciplinare nel proprio contenuto i diritti fondamentali 
Di notevole rilievo per gli argomenti che si stanno sviluppando è 
l’interpretazione e, dunque, la portata dell’art. 81, co. 1, CE, secondo il quale “Sono 
leggi organiche quelle relative all’attuazione dei diritti fondamentali e delle libertà 
pubbliche, quelle che approvano gli statuti di autonomia e il regime elettorale 
generale e le altre previste dalla Costituzione”. 
Secondo tale disposto, sia le leggi che approvano gli statuti di autonomia sia 
quelle che desarollan i diritti fondamentali sono leggi organiche. Dunque, da una 
prospettiva meramente formale si potrebbe argomentare che, essendo gli statuti 
leggi organiche, essi possono rispettare la riserva di legge organica per il desarrollo 
dei diritti fondamentali e delle libertà pubbliche614. Conclusione, quest’ultima, che ci 
pare inaccettabile, visto che –come più sopra si è già argomentato– anche se gli 
statuti sono formalmente leggi organiche, la loro peculiarità nel sistema è tale che 
essi non possono essere in alcun modo equiparati alle altre leggi organiche e ciò sia 
rispetto al loro particolare procedimento di formazione sia rispetto al preciso ambito 
materiale che essi stessi devono disciplinare. 
                                                                                                                                                                                        
87-106; ID., La relación entre ley orgánica y competencia para regular los derechos fundamentales. 
Comentario a la STC 173/1998, de 23 de julio, in Revista catalana de derecho público, 25/1999, pp. 
87-118; ID., Los derechos como materia competencial. Igualdad y diversidad en materia de derechos 
en las Constituciones alemana, española e italiana, in AA.VV. (a cura di), Derecho Constitucional 
para el Siglo XXI. Actas del VIII Congreso Iberoamericano de Derecho Constitucional, Tomo 2, 
Navarra, 2006, pp. 4533-4551; I. VILLAVERDE MENÉNDEZ, La función de los derechos fundamentales en 
el marco del estado de las autonomías, in Revista d'estudis autonòmics i federals, 5/2007, pp. 223-
225; J. C. GAVARA DE CARA, M. MATEU VILASECA, F. VALLÈS VIVES, Los derechos estatutarios en el sistema 
constitucional español: caracterización y consecuencias, in J. C. GAVARA DE CARA (a cura di), Los 
derechos como principios objetivos en los Estados compuestos, Barcellona, 2010, pp. 19 e ss. 
614 Come è ampiamente noto, il TC ha da sempre prodotto un’interpretazione restrittiva di 
quali diritti siano da intendersi come fondamentali, con ricadute in ordine alla garanzia di tali diritti 
riferiti solo a quelli riconosciuti dallo stesso testo come costituzionali e quindi a quelli che trovano 
precisa positivizzazione nella Sezione I del Capitolo II del Titolo I della Carta costituzionale. Per 
un’autorevole tesi dottrinaria che ritiene non solo possibile, ma altresì più che auspicabile, 
l’estensione della nozione di “diritti fondamentali” all’intero catalogo di diritti presente nel Capitolo 
II della Costituzione, si rimanda a P. CRUZ VILLALÓN, Formación y evolución de los derechos 
fundamentales, in Revista Española de Derecho Constitucional, n. 25/1989, pp. 36-43. 
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In generale, le leggi organiche differiscono dalle altre leggi per un concetto 
formale e per uno materiale615. Riguardo al primo, perché è richiesto il ricorso ad 
una maggioranza assoluta per l’approvazione, la modifica o la deroga della legge 
organica, per il secondo perché è prevista una precisa riserva di legge organica alla 
quale la stessa Costituzione rinvia. Oltre che per queste specificazioni che 
riguardano in generale i caratteri delle leggi organiche e dunque la loro posizione nel 
sistema delle fonti, gli statuti autonomici si pongono in una relazione con le altre 
leggi organiche che è retta dal principio di competenza e trovano la loro propria 
peculiarità –che le rende non riconducibili alle altre leggi organiche– nello speciale 
procedimento di formazione e di riforma che richiede sempre e comunque 
l’attivazione di due volontà, quella autonomica e quella statale, non essendo 
sufficiente, come invece per le altre leggi organiche, l’espressione della sola volontà 
statale, benché limitata al ricorso di una maggioranza qualificata. Una volta che è 
stato approvato e promulgato, lo statuto risulta indisponibile sia al legislatore 
statale (tanto nella veste di legislatore ordinario che di legislatore organico), sia a 
quello regionale616. 
La ragione per cui la funzione di normazione617 dei diritti fondamentali non può 
essere posta in essere attraverso quella particolare legge organica con la quale si 
approva lo statuto deve essere ricercata anche nella particolare circostanza che 
l’efficacia giuridica dello statuto autonomico è limitata al preciso territorio in cui 
esso insiste: si parla in effetti di vigencia territorial limitada. 
Ragionando a contrario, si arriverebbe all’assurdo di prevedere delle forme di 
diseguaglianza legate alla residenza: cittadini e cittadine che risiedono in un preciso 
                                                        
615 Ampiamente in tema M. BARCELÓ I SERRAMALERA, Artículo 81, in M. CASA BAAMONDE, M. 
RODRÍGUEZ-PIÑERO, BRAVO-FERRER, M. PÉREZ MANZANO, BORRAJO INIESTA (a cura di), Comentarios a la 
Constitución española, Madrid, 2008, pp. 1471 e ss.; ID., La ley orgánica. Ámbito material y posición 
en el sistema de fuentes, cit., pp. 13 e ss.; L. PEGORARO, Leggi organiche, cit., pp. 124 e ss. 
616 Vedi supra par. 1.1. 
617 La riserva di legge organica insiste sull’“attuazione diretta di un diritto fondamentale o 
anche che, senza attuare il diritto in maniera sistematica, incide sui suoi aspetti sostanziali” (STC 
101/1991, del 13 maggio, FJ 2); il desarrollo di un diritto consiste “nella determinazione della sua 
portata e limiti in relazione con altri diritti e con il relativo esercizio” (STC 140/1986, dell’11 
novembre 1986, FJ 5). Ciò che compete al legislatore organico è di concretizzare il contenuto del 
diritto. 
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territorio conoscerebbero uno sviluppo essenziale dei diritti fondamentali diverso 
rispetto ad altri territori dello Stato, con palese violazione del principio di 
eguaglianza. La garanzia dei diritti fondamentali è, dunque, duplice: in primo luogo, 
come appena visto, per il loro desarrollo è competente il legislatore statale-
organico; inoltre –stante la riserva di Costituzione in tema di diritti fondamentali– 
questi possono essere riconosciuti solo attraverso l’unica fonte a ciò competente 
ovvero la Costituzione, determinandosi in tal modo che tali diritti vincolano tutti i 
legislatori, sia statali che regionali, senza eccezione alcuna e che, per essi, è 
costituzionalizzata una forma di tutela concreta, qual è (anche a seguito della 
riforma della LOTC avvenuta con LO 6/2007) il recurso de amparo. 
Per come analizzato per le altre disposizioni costituzionali, anche in questo 
caso bisogna precisare la portata dell’art. 81, co. 1, CE. Ancora una volta, d’altra 
parte, bisogna riscontrare una duplice possibile interpretazione, una di tipo 
restrittivo, l’altra di tipo più ampio, sia riguardo all’oggetto (su quali materie ricade 
la riserva di legge) sia rispetto all’estensione della riserva stessa (qual è la portata 
del desarrollo). Riguardo al primo punto, secondo una interpretazione restrittiva, 
l’art. 81, co. 1, CE si riferisce solo ed esclusivamente ai diritti proclamati negli articoli 
da 15 a 29 e, dunque, quelli contenuti nel Capitolo II, Sezione I, CE, e ciò perché, 
richiedendo la riserva di legge organica il raggiungimento di una maggioranza 
qualificata, tale richiesta costituisce di per sé un’eccezione che non può essere 
estesa al di là di quanto costituzionalmente previsto, conseguendone, in caso 
contrario, un “blocco legislativo”618. Secondo una interpretazione più ampia, invece, 
la portata dell’art. 81, co. 1, CE è estesa all’intero Titolo I e quindi anche agli articoli 
14 e 30, co. 2, CE619, ovvero a tutti i diritti e libertà del Capitolo II620. In secondo 
                                                        
618 J. A. SANTAMARÍA PASTOR, Las leyes orgánicas: notas en torno a su naturaleza y 
procedimiento de elaboración, in Revista de derecho político, 4/1979, p. 49; I. DE OTTO, Derecho 
constitucional, cit., pp. 116-117, citato in M. BARCELÓ I SERRAMALERA, La ley orgánica. Ambito material 
y posición en el sistema de fuentes, cit., nt. 47, lavoro a cui si rinvia per un’ampia analisi della 
portata materiale della riserva di legge organica, in particolare le pp. 47-78. 
619 E GARCÍA DE ENTERRÍA, T. R. FERNÁNDEZ, Curso de derecho administrativo I, Madrid, 1979, p. 
138. 
620 P. CRUZ VILLALÓN, Formación y evolución de los derechos fundamentales, in Revista Española 
de Derecho Constitucional, 25/1989, pp. 36 e ss. 
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luogo, la problematica posta dall’interpretazione dell’articolo riguarda la portata 
della riserva, se incidente su tutti gli elementi strutturali del diritto (quali la titolarità, 
l’oggetto, il contenuto, l’esercizio, i limiti e i settori materiali cui si riferisce) o solo su 
alcuni aspetti del diritto stesso621. 
La portata dell’art. 81, co. 1, CE, come è evidente, ha delle conseguenze per il 
riparto competenziale che vede lo Stato competente in via esclusiva nella disciplina 
delle materie elencate nell’art. 149, co. 1, CE, e le stesse CCAA nelle materie previste 
nei propri statuti. Rispetto alla portata esercitata dall’art. 81, co. 1, CE sui diritti 
fondamentali e le libertà pubbliche, è prevalsa, nella giurisprudenza del Tribunal 
constitucional, l’interpretazione di tipo restrittivo, dovendosi intendere per materia 
riservata solo quella inerente i diritti fondamentali così come ‘appaiono’ nel testo 
costituzionale622. Con riguardo alla portata del desarrollo dei diritti fondamentali e 
delle libertà pubbliche, la giurisprudenza del TC, tranne che in qualche primissima ed 
isolata decisione623, ha ristretto la riserva organica al solo desarrollo directo de los 
elementos esenciales del derecho fundamental624. La conclusione è che allo Stato 
compete il desarrollo diretto dei diritti fondamentali ex art. 81, co. 1, CE (titolari, 
oggetto, contenuto e limiti), mentre la disciplina della materia (eccedente la riserva 
organica) compete al legislatore ordinario, che, in base alla ripartizione 
competenziale delle materie, sarà o quello statale o quello regionale, sempre nel 
rispetto dell’art. 53 CE (disciplina dell’esercizio del diritto, nel rispetto del suo 
contenuto essenziale). Il legislatore statale, inoltre, potrà sempre intervenire al fine 
                                                        
621 Cfr. M. BARCELÓ I SERRAMALERA, Artículo 81, cit., p. 1477; I. VILLAVERDE MENÉNDEZ, La función 
de los derechos fundamentales en el marco del estado de las autonomías, cit., pp. 227 e ss. 
622 Ha prevalso, anche in questo caso, l’interpretazione della legge organica come strumento 
eccezionale e straordinario rispetto al normale funzionamento delle regole democratiche che 
trovano il proprio fondamento sulle regole della maggioranza parlamentare. V., ex pluribus, le SSTC 
76/1983, del 5 agosto, FJ 2; 26/1987, del 27 febbraio, FJ 15; 212/1996, del 19 dicembre, FJ 11. 
623 Su tutte, v. la STC 5/1981, del 13 febbraio; allegata a questa decisione, cfr. i votos 
particulares dei giudici J. Arozamena Sierra e F. Rubio Llorente che, invece, limitano la portata 
dell’art. 81, co. 1, CE, che non deve estendersi all’intero desarrollo del diritto fondamentale (nel 
caso di specie, il diritto all’educazione). 
624 STC 173/1998. Il TC definisce l’art. 81 CE come un titolo competenziale limitato alla 
disciplina diretta degli elementi essenziali del diritto fondamentale. Sulle possibili letture a seguito 
della decisione, cfr. M. BARCELÓ I SERRAMALERA, Artículo 81, cit., p. 1478; M. Á. CABELLOS ESPIÉRREZ, La 
relación entre ley orgánica y competencia para regular los derechos fundamentales. Comentario a la 
STC 173/1998, de 23 de julio, in Autonomies, 25/1999, pp. 99 e ss. 
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di assicurare la disciplina delle condizioni fondamentali che garantiscono 
l’uguaglianza di tutti gli spagnoli nell’esercizio dei diritti e nell’adempimento dei 
doveri costituzionali ex art. 149, co. 1.1, CE. 
2.4. Le clausole di eguaglianza e la questione dei diritti e dei princìpi come 
contenuto eventuale degli statuti di autonomia 
Dopo aver ricostruito –seppur nelle loro linee essenziali– il contenuto e la 
portata delle disposizioni costituzionali inerenti i diritti costituzionali letti alla luce 
del principio di eguaglianza interterritoriale secondo la distribuzione territoriale del 
potere e della giurisprudenza costituzionale, si può, ora, arrivare ad una prima 
conclusione accettata, del resto, dalla maggior parte della dottrina spagnola: gli artt. 
139, co. 1, e 149, co. 1.1, CE non si impongono come limite ad un eventuale 
inserimento dei diritti negli statuti di autonomia né, a loro volta, possono essere 
limitati dall’inserimento di un tale catalogo. 
In primo luogo, l’art. 139, co. 1, CE, secondo il quale “Tutti gli Spagnoli hanno 
gli stessi diritti e obblighi in qualunque parte del territorio statale”, deve essere 
inteso come un limite che si impone ad ogni legislatore regionale affinché non risulti 
discriminato, all’interno di ogni singola CCAA, nessuno spagnolo; nulla, dunque, in 
merito al contenuto degli statuti, può derivarsi da tale disposto costituzionale, così 
come interpretato da una giurisprudenza oramai granitica oltre che risalente nel 
tempo. Dunque, l’art. 139, co. 1, non costituisce limite formale e materiale 
all’inserimento dei diritti come contenuto eventuale degli statuti, in quanto, alla luce 
della giurisprudenza costituzionale analizzata, non costituisce una norma attributiva 
di competenza in capo allo Stato625. 
In secondo luogo, l’art. 149, co. 1.1, CE abilita lo Stato ad assicurare 
l’eguaglianza di tutti gli spagnoli nell’esercizio dei diritti e nell’adempimento dei 
doveri costituzionali attraverso la normazione delle ‘condizioni fondamentali’, 
mentre l’art. 81, co. 1, CE riconosce al solo Stato la legittimazione a normare, 
                                                        
625 Così, esplicitamente, le SSTC 52/1988, del 24 marzo, FJ 3; 225/1993, dell’8 luglio 2003, FJ 
3. 
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attraverso legge organica, la disciplina essenziale dei diritti fondamentali e delle 
libertà pubbliche. L’art. 53, co. 1, CE, inoltre, garantisce i diritti e le libertà 
riconosciuti nel capitolo secondo del Titolo I nel porsi come vincolo per tutti i 
pubblici poteri, riservando alla sola legge la disciplina dell’esercizio del diritto stesso, 
il cui contenuto essenziale dovrà essere comunque rispettato. 
Dall’analisi della portata dell’art. 149, co. 1.1, possiamo, dunque, giungere alla 
conclusione che neanche tale articolo può porsi come ostacolo alla possibilità che gli 
statuti contengano norme concernenti diritti (che naturalmente non possono fissare 
le condiciones di cui parla l’articolo in esame, essendo competenza esclusiva dello 
Stato), in quanto, al di là delle difficoltà definitorie che pone, esso ha per oggetto la 
garanzia dell’eguaglianza nelle condizioni di esercizio dei diritti costituzionali. 
Da questo sistema di garanzie abbastanza ampio (e problematico), si definisce 
una tutela costituzionale dei diritti in questione senza che, d’altra parte, la loro 
portata possa essere inficiata o anche minimamente limitata da uno statuto di 
autonomia: detto altrimenti, soprattutto rispetto al principio di eguaglianza ex art. 
149, co. 1.1, CE, “la possibilità di assicurare l’eguaglianza di tutti gli spagnoli 
«nell’esercizio dei diritti e nell’adempimento dei doveri costituzionali» non può 
essere soppressa o limitata da uno statuto di autonomia; cioè, con norme statutarie 
dichiarative di diritti o senza di esse, sempre si dovrà far uso dell’art. 149, co. 1.1, 
CE”626. 
Lo stesso, invece, non può dirsi rispetto agli artt. 81 e 53, co. 1, CE, e questo 
perché, come più sopra visto, l’art. 81, co. 1, CE riserva alla legge organica il 
desarrollo dei diritti fondamentali e tale funzione non può essere esercitata con 
legge organica-statutaria. La partecipazione dello statuto nell’attuazione dei diritti 
fondamentali avrebbe come diretta conseguenza quella di costituire diciassette 
modelli di sviluppo divergenti e ciò inciderebbe sul principio di eguaglianza degli 
spagnoli in materia di diritti fondamentali. Se lo statuto non può sviluppare i diritti 
                                                        
626 L. Ma. DÍEZ PICAZO, ¿Pueden los Estatutos de Autonomía declarar derechos, cit., pp. 64-65. 
Interpreta, invece, come incostituzionale il contenuto statutario di diritti perché in contrasto con 
l’art. 149, co. 1.1, CE, J. L. MARTÍNEZ LÓPEZ-MUÑIZ, Límites constitucionales generales del contenido de 
las reformas estatutarias, cit., p. 109. 
209 
fondamentali (in relazione a titolari, oggetto, contenuto e limiti)627, non può 
neanche incidere sulla disciplina degli stessi è ciò perché chiara è la riserva di 
competenza in favore della legge ordinaria. Infatti, solo la legge ordinaria può ex art. 
53, co. 1, CE, disciplinare l’esercizio di tali diritti e libertà fondamentali: riserva di 
legge ordinaria che permette tale esercizio sia allo Stato che alle CCAA, sempre nel 
rispetto del riparto competenziale (Costituzione e statuto). Ciò che compete al 
legislatore ordinario non è nella disponibilità di quello statutario e ciò per la 
semplice ragione che nelle materie non coperte dalla riserva di statuto vale il 
principio della competenza e, quindi, ciò che compete ad un legislatore non può 
essere nella disposizione di un altro. Più in generale, chiara è la riserva costituzionale 
in tema di riconoscimento dei diritti fondamentali, in quanto questi sono tali perché 
riconosciuti a tutti a prescindere dal luogo di residenza. 
                                                        
627 J. L. MARTÍNEZ LÓPEZ-MUÑIZ, Límites constitucionales generales del contenido de las 
reformas estatutarias, cit., p. 107; F. LÓPEZ MENUDO, Los derechos sociales en los Estatutos de 
Autonomía, cit., 135 e ss. Contra, M. A. APARICIO PÉREZ, M. BARCELÓ I SERRAMALERA, Los derechos 
públicos estatutarios, in M. A. APARICIO, J. Ma. CASTELLÁ, E. EXPÓSITO (a cura di), Derechos y principios 
rectores en los Estatutos de Autonomía, cit., p. 33; J. C. GAVARA DE CARA, M. MATEU VILASECA, F. VALLÈS 
VIVES, Los derechos estatutarios en el sistema constitucional español: caracterización y 
consecuencias, cit., p. 29. 
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Capitolo III 
Il dibattito dottrinario sul contenuto eventuale 
degli statuti di autonomia 
1. I diritti e i princìpi negli statuti di autonomia 
Prima di passare all’analisi dei diritti e dei princìpi statutari, bisogna richiamare 
le riforme che hanno interessato alcune delle Comunità Autonome spagnole. Nei 
primi anni duemila, la Spagna è stata caratterizzata da un rinnovato processo 
riformatore che ha interessato quasi tutti i territori decentrati che hanno attuato 
delle riforme statutarie, tutte caratterizzate dal voler imprimere una nuova velocità 
al mai sopito processo centrifugo dei poteri territoriali. Le differenze fra i processi 
riformatori possono essere di tipo temporale: vi è stato un territorio apripista 
(quello della Comunità valenciana, anche se la vera ‘svolta qualitativa’ si deve 
sicuramente a quello catalano), seguito dalla gran parte delle CCAA che hanno 
voluto accentuare la propria ‘diversità’ territoriale rispetto alle altre Comunità e allo 
Stato. Il processo di riforme statutarie iniziato nel 2004 ha riguardato quasi tutte le 
CCAA e non è ancora terminato, tanto che si può parlare (almeno nelle intenzioni) di 
un vero e proprio processo di riforma dello Stato delle Autonomie piuttosto che di 
singole modifiche statutarie che possono pur sempre verificarsi e che prescindono 
dalla contemporaneità di riforme riguardanti tutti gli statuti, tanto che si è 
autorevolmente parlato di un segundo Estado de las Autonomías, risultato di un 
segundo proceso autonómico628, alla luce del fatto che si è dinanzi a riforme totali 
che hanno abrogato gli statuti precedenti629. 
La caratteristica forse più precipua dei nuovi statuti è che si è dinanzi, appunto, 
a statuti del tutto nuovi rispetto a quelli precedenti. Ciò su cui si vuole porre 
                                                        
628 P. CRUZ VILLALÓN, La reforma del Estado de las autonomías, in Rivista d’Estudis Autonòmics i 
Federals, 2/2006, pp. 77-98. 
629 Cfr. J. Ma. CASTELLÀ ANDREU, Estado autonómico: plurinacionalidad y asimetría, in A. 
MASTROMARINO, J. Ma. CASTELLÀ ANDREU (a cura di), Esperienze di regionalismo differenziato. Il caso 
italiano e quello spagnolo a confronto, cit., p. 141. 
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l’attenzione è che il legislatore statutario non ha meramente riformato (modificato, 
aggiunto, abrogato) una fonte, come, del resto, succede normalmente e come si è 
verificato per molti statuti, soprattutto per quelli della c.d. via lenta, che hanno 
conosciuto nel corso del tempo puntuali e precise modifiche. Lo stesso non può dirsi 
che sia avvenuto per gli statuti della c.d. via veloce, i cui testi, redatti negli anni ’80, 
sono stati novellati dalla prima volta proprio a partire dalla seconda metà degli anni 
duemila. Le modifiche sono talmente penetranti sia dal punto di vista quantitativo 
che qualitativo che la dottrina ha parlato, a maggior ragione, di ‘nuovi’ statuti. Se 
degli aspetti qualitativi della riforma, quelli d’altronde più consistenti, parleremo nel 
corso della trattazione, ora basti solo porre l’attenzione sul fatto che si passa da 
statuti composti da qualche decina di articoli a statuti che contano, oltre ad ampi 
Preamboli e a diverse Disposizioni transitorie, qualche centinaio di articoli, ognuno 
dei quali minuziosamente ripartito in commi. 
La ‘rivendicazione’630 autonomistica, che fra le prime apre questo nuovo 
periodo di discontinuità-decentralizzante631, pur senza esiti positivi, in quanto non 
ha trovato approvazione da parte delle Cortes Generales, è quella che promanava 
dai Paesi Baschi632 e che è stata seguita dalla riforma degli statuti catalano ed 
                                                        
630 Il sostantivo è virgolettato in quanto si vuole sottolineare la sua portata giuridica su quella 
meramente politica; infatti le rivendicazioni di cui si parla sono quelle formali che si sono 
concretizzate nella scrittura prima, e nella proposta poi, di un testo statutario che voleva modificare 
quello fino a quel momento esistente. 
631 Sulle analisi storiche, politiche e giuridiche che si sono intrecciate e che hanno 
caratterizzato questi anni, si vedano, almeno, i contributi raccolti nel volume collettaneo curato da 
S. GAMBINO (a cura di), Regionalismi e statuti. Le riforme in Spagna e in Italia, Milano, 2008, e, in 
particolare: R. BLANCO VALDÉS, La seconda decentralizzazione spagnola: fra riforma confederale e 
stato possibile; F. BALAGUER CALLEJÓN, La riforma dello statuto di autonomia dell’Andalusia nel 
contesto della pluralità di spazi costituzionali in ambito europeo; A. LÓPEZ BASAGUREN, Trasformazioni 
dello Stato autonomico e riforma dello statuto del paese basco: tra rottura e “accomodamento a 
volontà”; J. Ma. CASTELLÁ ANDREU, Lo statuto di autonomia del 2006 come (discutibile) strumento per 
la realizzazione dell’autogoverno della Catalogna; J. L. GARCÍA GUERRERO, Lo stato autonomico. 
Evoluzione e qualche conclusione sulla prima riforma integrale di alcuni statuti. 
632 Il Progetto di riforma dello statuto di autonomia del Paese Basco fu denominato “Proposta 
di riforma dello statuto politico della Comunità dell’Euskadi” –più noto come Plan Ibarretxe– e fu 
bocciato dal Congreso de los Diputados l’1 febbraio del 2005, vista la sua radicalità intesa come 
palese violazione della Carta costituzionale. Questa proposta statutaria fu la prima delle proposte 
che si susseguirono negli anni e dimostrò come le spinte nazionaliste erano ancora molto presenti 
nel territorio spagnolo, anche se il contenuto dello statuto del Paese Basco, ad oggi, rimane l’unico 
con tali contenuti (in riferimento ai testi presentati), tanto che ci si riferisce ad esso come punto 
comparativo per “mostrare tutto ciò che non si deve fare nell’affrontare una riforma statutaria”, 
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andaluso, passati invece ‘indenni’ sia all’approvazione del Parlamento statale (pur se 
diverse sono state le modifiche apportate in sede di approvazione) che al controllo 
del Tribunal constitucional (pur se non completamente e con una qualche e non 
indifferente denormativizzazione)633. 
                                                                                                                                                                                        
così F. BALAGUER CALLEJÓN, Lo Stato ‘autonómico’ spagnolo: la stagione delle riforme, in 
www.issirfa.it, p. 5. La ‘rottura con la Costituzione’ era dovuta a diverse previsioni statutarie come 
quella di riconoscere espressamente un diritto alla secessione dallo Stato, e quella, fra le altre, di 
incidere sul funzionamento e sulla composizione del Tribunal constitucional. In dottrina, cfr., anche, 
J. F. LÓPEZ AGUILAR, Constitución, Estado Autonómico, Reformas Estatutarias y Plan Ibarretxe, A. PÉREZ 
CALVO, La construcción democrática de un Pueblo en la Constitución Española (La pretendida y no 
alcanzada legitimidad democrática del Plan Ibarretxe), entrambi in M. A. GARCÍA HERRERA (a cura di), 
Constitución y democrazia. 25 años de Constitución democrática en España. Actas del Congreso 
celebrado en Bilbao los días 19 a 21 de noviembre de 2003. Vol. 2, Bilbao, 2005, e rispettivamente a 
pp. 421 e ss., 439 e ss. 
633 Ad oggi hanno compiuto il procedimento di riforma statutaria le seguenti CCAA: 
Comunidad Valenciana (Legge Organica 1/2006, del 10 aprile, di riforma della Legge Organica 
5/1982, del 1 luglio dello statuto di autonomia della Comunità Valenciana, BOE del 11 aprile 2006); 
Comunidad de Cataluña (Legge Organica 6/2006, del 19 luglio, di riforma della Legge Organica 
4/1979, del 18 dicembre dello statuto di autonomia della Catalogna, BOE del 20 luglio 2006); 
Comunidad de Andalucía (Legge Organica 2/2007, del 19 marzo, di riforma della Legge Organica 
6/1981, del 30 dicembre dello statuto di autonomia della Andalusia, BOE del 20 marzo 2007); 
Comunidad de las Islas Baleares (Legge Organica 1/2007, del 28 febbraio, di riforma della Legge 
Organica 2/1983, del 25 febbraio dello statuto di autonomia delle Isole Baleari, BOE del 1 marzo 
2007); Comunidad de Aragón (Legge Organica 5/2007, del 20 aprile, di riforma della Legge Organica 
8/1982, del 10 agosto dello statuto di autonomia della Comunità di Aragón, BOE del 23 aprile 2007); 
Comunidad de Castilla y León (Legge Organica 14/2007, del 30 novembre, di riforma della Legge 
Organica 4/1983, del 25 febbraio, dello statuto di autonomia della Comunità di Castiglia e Leòn, BOE 
del 1 dicembre 2007); Fuero de Navarra (Legge Organica 7/2010, del 27 ottobre); Comunidad 
Autónoma de Extremadura (Legge Organica 1/2011, del 28 gennaio, di riforma della Legge Organica 
1/1983, del 25 febbraio dello statuto di autonomia della Comunità di Extremadura, BOE del 29 
gennaio 2011). Non hanno concluso (positivamente) l’iter gli statuti della CA del Paese Basco 
(perché bloccato in sede di discussioni nelle Cortes) e delle Canarie (perché ritirato dalla stessa CA 
durante la discussione in Parlamento statale). È stata pubblicata sul numero 18-1, dell’11 aprile del 
2008, del Boletín Oficial de las Cortes Generales, la Propuesta de reforma del Estatuto de Autonomía 
de Castilla-La Mancha. Per i commentari ai singoli statuti si rimanda a J. Ma. BAÑO LEÓN (a cura di), 
Comentario al Estatuto de la Comunidad Valenciana, Navarra, 2007; A. BLASCO ESTEVE (a cura di), 
Comentaris a l’Estatut d’autonomia de les Illes Baleares, Navarra, 2008; S MUÑOZ MACHADO, M. 
REBOLLO PUIG (a cura di), Comentarios al Estatuto de Autonomía para Andalucía, Navarra, 2008; V. 
ÁLVAREZ GARCÍA, Cincos estudios sobre el nuevo Estatuto de autonomía para Extremadura, Madrid, 
2012; M. BARCELÓ, J. VINTRÓ, Dret públic de Catalunya, Barcellona, 2011; M. ARÁNZAZU MORETÓN 
TOQUERO, La reciente reforma del Estatuto de Castilla y León, in J. M. VERA SANTOS, F. JAVIER DÍAZ 
REVOIRO (a cura di), La reforma estatutaria y constitucional, Madrid, 2009, pp. 285-309; L. E. DELGADO 
DEL RINCÓN, La reforma estatutaria en Castilla y León, in Teoría y realidad constitucional, 23/2009, 
pp. 293-322; J. L. CASCAJO CASTRO, La funzione costituzionale degli statuti (a proposito della legge 
organica 14/2007 di riforma dello statuto di autonomia di Castiglia e Leon), in Il diritto della 
Regione, 5-6/2009, pp. 325-331. Con particolare riguardo al contenuto sostanziale (princìpi e diritti) 
dei nuovi statuti, cfr. L. JIMENA, Derechos y principios rectores en los Estatutos de autonomía 
reformados los derechos fundamentales en el ámbito autonómico: el nuevo Estatuto Valenciano, J. 
OLIVER, V. J. CALAFELL, Los derechos en el Estatuto de autonomía de les Illes Balears, Á. RODRÍGUEZ, Los 
213 
Per apprezzare le recenti decisioni del TC che hanno avuto come oggetto di 
giudizio proprio il contenuto eventuale degli statuti, si procederà dapprima con la 
ricostruzione del dibattito dottrinario e delle tesi che si sono spese per argomentare 
la liceità di tale contenuto; in un secondo momento, si sottoporranno a critica le tesi 
stesse, discutendo sul fatto che gli statuti non possono dichiarare diritti e princìpi 
(sia nella loro dimensione di statutarietà che in quella di fondamentalità); solo in 
ultimo, si farà riferimento alla più recente giurisprudenza costituzionale che, a ben 
vedere, non accetta pienamente né la tesi circa la possibile inclusione dei diritti negli 
statuti né quella –nella quale pienamente ci riconosciamo– che nega tale inclusione. 
1.1. I princìpi e i diritti statutari come contenuto legittimo degli statuti di 
autonomia 
Conformemente alla ‘volontà politica’ di creare delle vere e proprie Carte 
costituzionali, tutti gli statuti, dopo diversi proclami contenuti nei preamboli634, 
                                                                                                                                                                                        
derechos y deberes en el nuevo Estatuto de autonomía para Andalucía, E. SÁENZ, M. CONTRERAS, Los 
derechos, deberes y principios en la reforma del Estatuto de autonomía de Aragón, E. SEIJAS, 
Derechos de los castellanos y leoneses (análisis de la regulación de derechos del Estatuto de 
autonomía de Castilla y León), F. J. DÍAZ REVORIO, Los derechos en los Estatutos de autonomía: 
Castilla-La Mancha, tutti in M. A. APARICIO (diretto da), J. Ma. CASTELLÁ, E. EXPÓSITO (a cura di), 
Derechos y principios rectores en los Estatutos de Autonomía, Barcellona, 2008, pp. 155 e ss. 
634 Nella STC 31/2010 si è dedicato molto spazio all’interpretazione del preambolo dello 
statuto catalano. Pare opportuno, seppur nei limiti di una nota, richiamare nei suoi termini 
essenziali le conclusioni a cui è arrivato il TC sulla tematica riguardante i diritti storici e la menzione 
della Cataluña come nazione. Iniziamo con il dire che anche se il preambolo –sempre per il TC– non 
ha il valore precettivo tipico delle norme di diritto, ciò non di meno esso svolge una funzione di tipo 
interpretativo, con la conseguenza che la carenza di valore normativo non può comportare una 
elusione completa del controllo da parte del TC tutte le volte che il preambolo è “objecto accesorio 
de un proceso referido principalmente a una disposición normativa”, conseguendone un limite con 
riguardo all’efficacia giuridica interpretativa dello stesso. Nel preambolo dello statuto catalano si 
legge (disposizione interessata da una interpretativa di rigetto, ma non riportata nel dispositivo) che 
“L’autogoverno della Catalogna si fonda sulla Costituzione, così come sui diritti storici del popolo 
catalano”; la Catalogna è una nazione (nel dispositivo della sentenza sul punto di legge che “Carecen 
de eficacia jurídica interpretativa las referencias del Preámbulo del Estatuto de Cataluña a 
«Cataluña como nación» y a «la realidad nacional de Cataluña»”); l’esercizio dell’autogoverno è un 
diritto inalienabile: salvando dall’incostituzionalità tale disposto ne è conseguita la legittimità dei 
altre disposizioni contenute nel Titolo Preliminare dello statuto, e non solo, visto che non sono state 
interpretate alla luce del preambolo (come ad esempio “La Catalogna, come nazionalità, esercita il 
suo autogoverno costituita in comunità autonoma ai sensi della Costituzione e del presente statuto, 
che è la sua norma istituzionale di base” (art. 1) e “L’autogoverno della Catalogna si fonda anche sui 
diritti storici del popolo catalano” (art. 5)). Pur se il TC inizia con il precisare –richiamando allo scopo 
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rimarcano i caratteri più salienti (ma forse sarebbe più opportuno indicarli come 
definitori) che, dalla Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino (art. 16), 
fanno sì che di un documento giuridico si possa parlare come di una Costituzione: 
separazione dei poteri e tutela dei diritti ‘fondamentali’. Tutti i ‘nuovi’ statuti si 
aprono con un Titolo dedicato ai diritti, ai princìpi e ai doveri dei cittadini635. Questo 
                                                                                                                                                                                        
una sua nutrita giurisprudenza– che il preambolo è carente di valore normativo, ma non giuridico al 
fine della interpretazione dell’articolato normativo in cui è inserito, chiarisce fin da subito le sue 
vere intenzioni ovvero di ‘salvare il salvabile’ e di spingere al massimo l’uso della tecnica delle 
interpretative di rigetto fino ad arrivare a far dire al testo non solo ciò che presumibilmente il 
legislatore non voleva dire, ma, sicuramente, ciò che la lettera della legge non dice. Passando al 
Titolo Preliminare e, solo per fare un esempio, ma alquanto significativo, il TC, in riferimento all’art. 
5 statuto catalano, inizia con il precisare che sarebbe palesemente illegittima quella previsione che 
pretenderebbe di riconoscere un fondamento altro rispetto alla Costituzione; posta questa 
premessa, nega che la congiunzione anche costituisca tale ipotesi ed arriva a dichiarare che la 
disposizione è legittima se la norma da essa estratta non pretende di riconoscere allo statuto un 
fondamento diverso, pur se concorrente, dalla Costituzione (FJ 10). Si v. il voto di Vicente Conde 
Martín de Hijas, punti 6 e 7, e quello di Javier Delgado Barrio, punto 4. In dottrina, R. L. BLANCO 
VALDÉS, El Estatuto catalán y la sentencia de nunca acabar, in Claves de razón práctica, 205/2010, p. 
37; ID., Como un pueblo de las indias (algunas reflexiones sobre el futuro de la justicia constitucional 
española tras el pleito catalán, in E. ÁLVAREZ CONDE, C. ROSADO VILLAVERDE, F. J. SANJUÁN ANDRÉS (a cura 
di), Estudios sobre la Sentencia 31/2010, de 28 de junio, del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto 
de Autonomía de Cataluña, cit., pp. 107-132; C. AGUADO RENEDO, Reforma de los Estatutos y Título 
preliminar de la Constitución, in G. J. RUIZ-RICO RUIZ (coord.), La reforma de los Estatutos de 
Autonomía, cit., p. 81-98; O. ALZAGA VILLAAMIL, La nación como poder constituyente en los 
preambulos de las leges superiores. El Estatut de 2006 y la STC 31/2010, M. BONACHELA MESAS, Los 
preámbulos de los estatutos de autonomía entre la técnica legislativa y su trascendencia 
constitucional, in Teoría y realidad constitucional, 27/2011. Dedicado a la STC 31/2010 sobre el 
Estatuto de Cataluña, cit., e rispettivamente a pp. 131 e ss. e 377 e ss.; A. RUIZ ROBLEDO, El 
preámbulo del Estatuto catalán como manifestación del Estado neoautonómico, in J. J. SOLOZÁBAL 
ECHAVARRÍA, C. AGUADO RENEDO (a cura di), Revista General de Derecho Constitucional. Num. 
monografico sul El Estatuto de Autonomía de Cataluña después de la STC 31/2010, 13/2011. Più in 
generale, sull’uso delle interpretative di rigetto, cfr., almeno, F. J. DÍAZ REVORIO, La tipología de los 
pronunciamentos en la STC 31/2010 y sus efectos sobre el Estatutos catalán y otras normas del 
ordinamento vigente, in Revista catalana de dret públic. Justicia constitucional y estado compuestos: 
reflexiones a partir de la sentencia del Tribunal constitucional sobre el Estatuto de Autonomía de 
Cataluña, 43/2011, pp. 53-81; R. TUR AUSINA, E. ÁLVAREZ CONDE, Las consecuencias jurídicas de la 
sentencia 31/2010, de 28 de junio del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de Cataluña, cit., pp. 
65-111. 
635 Per un’analisi di tutti gli statuti riformati ed in particolare delle clausole inerenti i soggetti a 
cui i diritti statutari sono riconosciuti, cfr. G. CAMARA VILLAR, Titulares de los derechos y destinatarios 
de las politicas públicas, in F. BALAGUER CALLEJON (Diretto), L. ORTEGA, G. CAMARA VILLAR, J. A. MONTILLA 
MARTOS, (coordinatori), Reformas estatutarias y Declaraciones de Derechos, pp. 21-49; L. ORTEGA 
ÁLVAREZ, Los derechos ciudadanos en los nuevos estatutos de autonomía, in R. HOFFMAN, R. BIFULCO, 
L. ORTEGA ÁLVEREZ, M. Á. CABELLOS ESPIERREZ, J. NIEVA FENOLL (a cura di), Estado compuesto y derechos 
de los ciudadanos, Barcellona, 2007, pp. 77-78. 
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Titolo, che non appariva nei ‘vecchi’ testi statutari636, stravolge l’idea che fino ad 
allora si aveva degli statuti, facendo di questi ultimi delle fonti particolari non solo 
dal punto di vista formale –visto che già lo erano–, ma anche sostanziale. 
Cercando di procedere in modo ‘idealtipico’ –analizzando, cioè, 
congiuntamente tutti gli statuti finora approvati, ma concentrando l’attenzione sullo 
statuto che, più di altri, è rappresentante di questa nuova stagione statutaria ovvero 
quello della Catalogna– i nuovi statuti si dividono in Titoli, suddivisi a loro volta in 
Capitoli. A diverse disposizioni di carattere preliminare seguono i Titoli rubricati e 
disciplinanti i diritti e i doveri, seguiti a loro volta dai princìpi637 ed infine dalle 
disposizioni concernenti le garanzie a questi apprestati638, ricalcando anche in 
questo caso la struttura costituzionale. Il Capitolo o il Titolo riguardante i diritti, a 
sua volta, o raccoglie in sé, indistintamente, le diverse categorie di diritti (civili, 
insieme a quelli sociali)639 o li sistematizza divisi in diversi e distinti Titoli640. 
                                                        
636 Alcuni diritti e soprattutto alcuni princìpi erano già presenti negli statuti di prima 
generazione, ma sicuramente tale inclusione non è comparabile con la stagione statutaria che si sta 
vivendo oggi sia guardando alla quantità che alla qualità delle nuove disposizioni. Sui dibattiti che 
animarono la dottrina spagnola, (anche sulla base delle discussioni che si erano prodotte in Italia) 
ma ben presto assopitisi vista la scarsa incidenza sulla legislazione regionale e la totale mancanza di 
clausole di garanzia allora inesistenti, differentemente da quanto avviene oggi, cfr., almeno, P. L. 
MURILLO DE LA CUEVA, Normas programáticas, estatutos y autonomía comunitaria, in Revista de 
derecho político, 21/1984, specialmente da pp. 14 e ss.; M. BARCELÓ I SERRAMALERA, Derechos y 
deberes constitucionales en el Estado Autonómico, cit., p. 67; A. LÓPEZ BASAGUREN, Los derechos 
fundamentales en el ordinamento autonómico del País Vasco, in Revista de Estudio Políticos, 46-
47/1985, pp. 128 e ss; R. SÁNCHEZ FERRIZ, Derechos y libertades públicas en los estatutos de 
autonomía: especial referencia al de la Comunidad valenciana, in Revista Valenciana d'Estudis 
Autonòmics, 4/1986, pp. 89-116; J. Ma. CASTELLA ANDREU, La incorporación de Cartas de derechos y 
deberes en los Estatutos de Autonomía de las comunidades autónomas, in Le fonte del diritto, oggi. 
Giornate di studio in onore di Alessandro Pizzorusso, Pisa, 2006, pp. 343 e ss.; ID., Hacia una 
protección “multinivel” de los derechos en España. El reconocimiento de derechos en los Estatutos 
de autonomía de las comunidades autónomas, in www.juridicas.unam, p. 7. 
637 Il solo fatto di dividerli in Titoli ci fa capire come chiara era la volontà politica di stabilire 
diritti e di proclamare princìpi come un qualcosa di diverso e di non omogeneo. A conclusioni 
diverse arriverà il Tribunal constitucional. 
638 Nello statuto catalano, ad esempio, le ‘Garanzie’ precedono i ‘Princìpi’, dovendosi 
riconoscere diversi sistemi di garanzie. 
639 Ad esempio, lo statuto catalano è così strutturato: il Titolo I (“Dei diritti, doveri e princìpi 
guida”) è a sua volta suddiviso in diversi Capitoli. Il Capitolo I (“Diritti e doveri dell’ambito civile e 
sociale”) contiene i seguenti diritti: i diritti delle persone (fra cui il diritto a vivere con dignità, 
sicurezza ed autonomia, libere da qualsiasi sfruttamento, da maltrattamenti e da ogni genere di 
discriminazione, ed hanno il diritto al libero sviluppo della loro personalità e della loro capacità 
personale); i diritti nell’ambito delle famiglie (diritto a percepire prestazioni sociali ed aiuti pubblici 
atti a soddisfare gli oneri famigliari); i diritti dei minori; i diritti delle persone anziane; i diritti delle 
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Quasi tutti i diritti presenti nei nuovi statuti appartengono alla categoria dei 
diritti sociali, anzi, si può affermare che l’intenzione del legislatore statutario era 
proprio quello di convertire i princìpi costituzionali di politica sociale in diritti 
                                                                                                                                                                                        
donne; il diritto a vivere con dignità il processo della morte; i diritti e doveri nell’ambito 
dell’educazione; i diritti e doveri nell’ambito culturale; i diritti nell’ambito della salute; i diritti 
nell’ambito dei servizi sociali; i diritti nell’ambito del lavoro; i diritti nell’ambito della casa; diritti e 
doveri in relazione all’ambiente; i diritti dei consumatori ed utenti. Del Capitolo II (“Diritti 
nell’ambito politico e dell’Amministrazione”) fanno parte il diritto di partecipazione; diritti d’accesso 
ai servizi pubblici e ad una buona Amministrazione; diritto alla protezione dei dati personali. 
Seguono i diritti linguistici al Capo III. 
640 Questa è, ad esempio, la sistematicità presente nello statuto di Castilla y León che divide il 
Titolo I (“Derechos y principios rectores”) in 5 Capitoli suddivisi in articoli a loro volta 
minuziosamente sotto-articolati: Capitolo I (“Disposizioni Generali”) dall’art. 7 all’art. 10 (ambito 
personale: diritti di partecipazione; diritti e doveri dei cittadini di Castilla y León, fra cui si 
riconoscono i diritti e i doveri costituzionali e quelli riconosciuti e tutelati nei trattati internazionali; 
castigliani e leonesi che vivono in altri territori, per cui la CA potrà sottoscrivere convenzioni con 
altre comunità per la tutela dei diritti dei cittadini oriundi; diritti degli stranieri, fra cui si riconosce ai 
poteri pubblici della CA di promuovere l’integrazione sociale, economica, lavorativa e culturale degli 
immigrati) Capitolo II (“diritti dei castigliani e dei leonesi”) dall’art. 11 all’art. 14 (diritto di 
partecipazione negli organi pubblici –fra cui diritto ad essere elettori ed eletti, diritto ad una 
eguaglianza delle donne e degli uomini nell’accesso ai mandati rappresentativi, diritto a presentare 
iniziative legislative e a promuovere consultazioni popolari e a rivolgere petizioni alle istituzioni 
regionali–, diritto ad una buona amministrazione –fra cui ricevere informazioni sufficienti su servizi 
e prestazioni, diritto ad un trattamento imparziale e oggettivo, diritto all’accesso agli archivi e ai 
registri amministrativi, diritto alla protezione dei dati personali, diritto all’accesso in condizioni di 
uguaglianza all’amministrazione pubblica, formulare reclami sul funzionamento dei servizi pubblici–, 
diritti sociali – fra cui diritto ad una educazione pubblica di qualità e gratuita per i livelli educativi 
obbligatori, ma anche il diritto di tutte le persone adulte ad una educazione permanente; diritto alla 
salute nel quale rientra anche l’accesso, in condizioni di uguaglianza, ai servizi sanitari della 
comunità, la possibilità di avere una seconda opinione medica e a ricevere trattamenti palliativi 
adeguati, diritto di accesso ai servizi sociali; diritti legati alle persone anziane e ai minorenni, diritti 
delle persone con disabilità anche uditive, diritto ad un reddito garantito di cittadinanza, diritto alla 
cultura e al patrimonio–, diritto a non essere discriminato per ragione del sesso –fra cui divieto alla 
discriminazione di genere o di orientamento sessuale e azioni positive per l’eguaglianza fra uomini e 
donne nell’ambito educativo, economico e lavorativo–) Capitolo III (“Doveri dei Castigliani e 
leonesi”) art. 15 (doveri di contribuire al sostenimento della spesa pubblica rispetto alla propria 
capacità economica, tutelare l’ambiente; collaborare nelle situazioni di catastrofe e di emergenza; 
rispettare e proteggere il patrimonio culturale; fare un uso responsabile e solidale dei pubblici 
servizi; qualunque altro che verrà stabilito con legge delle Cortes) Capitolo IV (“Princìpi di politiche 
pubbliche di Castilla y León) art. 16 (princìpi di politiche pubbliche. I poteri pubblici devono 
promuovere e adottare i mezzi necessari per garantire la piena efficacia, fra i molti, dei seguenti 
obiettivi: prestazioni di servizi pubblici di qualità; sviluppo economico sostenibile; creazione di 
lavoro stabile e di qualità e garanzia di sicurezza e salute dei lavoratori; dialogo sociale come fattore 
di coesione sociale e progresso economico; cooperativismo; promozione e sviluppo della ricerca 
scientifica; proiezione all’esterno delle imprese; modernizzazione delle zone rurali; appoggio ai 
settori agricoli; piena integrazione dei giovani nella vita pubblica; protezione dei consumatori; 
promozione di un sistema educativo di qualità, aperto e plurale; promozione della cultura della 
pace, della tolleranza, del rispetto e del civismo democratico). 
217 
soggettivi. Fra le diverse sistematizzazioni dei diritti641, ai nostri fini è utile la 
classificazione di chi642 tende a raggrupparli rispetto al contenuto: diritti relazionati 
con materie che incidono o possono incidere sui diritti fondamentali (diritti a non 
essere discriminati643, diritti di partecipazione644, diritti inerenti il diritto alla vita645, 
                                                        
641 Per una catalogazione dei diritti si v., fra i molti, E. ÁLVAREZ CONDE, Reforma constitucional y 
reformas estatutarias, cit., pp. 361-410; T. DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI, El régimen jurídico de los 
derecho sociales estatutarios. Reflexiones tras la STC 247/2007 de 12 de diciembre, in Revista 
General de Derecho Constitucional, 5/2008, pp. 20-30; G. CÁMARA VILLAR, Veste y realidad de los 
derechos estatutarios, in Revista de Estudio Políticos. Num. monográfico sobre el Estado autonómico 
en cuestión, 15/2011, pp. 65-78; E. EXPÓSITO, La regulación de los derechos en los nuevos estatutos 
de autonomía, cit., pp. 172-193; F. LÓPEZ MENUDO, Los derechos sociales en los Estatutos de 
Autonomía, cit., pp. 103-106. Cfr., anche, J. C. GAVARA DE CARA, M. MATEU VILASECA, F. VALLÈS VIVES, Los 
derechos estatutarios en el sistema constitucional español: caracterización y consecuencias, cit., p. 
39; tali AA. hanno suddiviso gli statuti in tre modelli distinti: 1. statuti che stabiliscono una 
dichiarazione ampia di diritti (Cataluña, Andalucía, Castilla y León, Castilla-La Mancha); 2. statuti 
che stabiliscono una dichiarazione generica (Aragón) e che rimandono ad una futura Carta dei diritti 
(Valencia, Islas Baleares); 3. statuti che rinviano ai diritti sanciti in Costituzione e nelle Carte 
internazionali (Extremadura, Canarias). Per un’analitica analisi dei diritti contenuti in tutti gli statuti 
autonomici si rinvia ai due più ampi studi svolti in materia che sono quello diretto da F. BALAGUER 
CALLEJÓN e curato da L. ORTEGA, G. CÁMARA VILLAR, J. A. MONTILLA MARTOS, Reformas estatutarias y 
Declaraciones de Derechos, Instituto Andaluz de Administración Pública, Siviglia, 2008 e quello 
diretto da M. A. APARICIO PÉREZ e coordinato da J. Ma. CASTELLA, E. EXPOSITO, Derechos y principios 
rectores en los Estatutos de Autonomía, Barcellona, 2008. Come è stato notato per l’esperienza 
italiana, anche negli statuti delle CCAA molti dei diritti statutari sono formulati in termini di princìpi, 
cfr. P. BIGLINO CAMPOS, Los espejismos de la tabla de derechos, cit., p. 41. 
642 G. CAMARA VILLAR, Veste y realidad de los derechos estatutarios, cit., pp. 65 e ss. 
643 Cfr. gli artt. 15 statuto catalano, 15, statuto andaluso, 12 statuto aragonese, 17 statuto 
Isole Baleari, 6 statuto valenciano: “Tutte le persone hanno diritto a vivere con dignità, sicurezza ed 
autonomia, libere da qualsiasi sfruttamento, da maltrattamenti e da ogni genere di discriminazione, 
ed hanno il diritto al libero sviluppo della loro personalità e della loro capacità personale”, 
“eguaglianza di genere”, “il diritto a non essere discriminati in ragione del sesso” e “delle 
orientamenti sessuali”, “per ragione della sua lingua”. 
644 Cfr. l’art. 29 statuto catalano, l’art. 30 statuto andaluso, l’art. 11 statuto Castilla y Leon, 
l’art. 15 statuto aragonese, l’art. 15 statuto Isole Baleari, l’art. 9 statuto valenciano, fra i quali “il 
diritto di promuovere e presentare iniziative legislative al Parlamento”, “diritto di petizione”, 
“diritto a partecipare nei posti pubblici”, “promuovere la convocazione di consultazioni popolari”. 
645 Cfr. l’art. 20 statuto catalano, l’art. 14 statuto aragonese, l’art. 25 statuto Isole Baleari, 
l’art. 20 statuto andaluso: “Diritto a vivere con dignità il processo della morte 1. Tutte le persone 
hanno diritto a ricevere un adeguato trattamento del dolore e cure palliative integrali ed hanno 
diritto a vivere con dignità il processo della propria morte. 2. Tutte le persone hanno diritto ad 
esprimere la propria volontà in forma anticipata, onde attestare per iscritto le istruzioni riguardanti 
gli interventi ed i trattamenti medici che possano percepire, che devono essere rispettate, nei 
termini stabiliti a norma di legge, in particolare da parte del personale sanitario, nei casi in cui dette 
persone non siano in grado di esprimere personalmente la loro propria volontà”, “il diritto ad 
esprimere la propria volontà, anche in forma anticipata, sugli interventi e sui trattamenti che 
desiderano ricevere”, “diritto a dichiarare in forma anticipata la propria volontà che dovrà 
rispettarsi nei termini stabiliti dalla legge”. 
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alla salute646, all’educazione647 e alla protezione dei dati personali648); diritti che 
sviluppano i princìpi costituzionali di politica sociale ed economica (diritti dei 
minori649, degli anziani650, inerenti all’ambiente651, oltre ai diritti delle donne, dei 
consumatori, alla cultura, inerenti all’esercizio del diritto al lavoro, ecc.); diritti 
linguistici652. I principios rectores653 sono indirizzati verso le politiche pubbliche, 
anche al fine di garantire i diritti statutari. Questo, per gli statuenti, il contenuto 
eventuale654 degli statuti e, dunque, l’oggetto di discussione sul quale la dottrina 
                                                        
646 Cfr. l’art. 23 statuto catalano, l’art. 22 statuto andaluso, l’art. 13, co. 2, statuto Castilla y 
Leon, l’art. 14 statuto aragonese, l’art. 25 statuto Isole Baleari: fra i quali, ad esempio, “Tutte le 
persone hanno il diritto di accedere in condizioni di pari opportunità e gratuitamente ai servizi 
sanitari di responsabilità pubblica, nei termini stabiliti a norma di legge”, “diritto alle cure 
palliative”, “diritto alla libera scelta del medico”. 
647 Cfr. l’art. 21 statuto andaluso, l’art. 13, co. 1, statuto Castilla y Leon, l’art. 26 Isole Baleari: 
“gratuità dei libri di testo”, “il diritto allo studio”, “diritto ad una educazione adatta alle persone con 
disabilità”. 
648 Riconosciuti, anche, nel più ampio diritto ad una buona amministrazione, cfr. l’art. 31 
statuto catalano, l’art. 32 statuto andaluso, l’art. 12 statuto Castilla y Leon, l’art. 16 statuto 
aragonese, l’art. 28 statuto Isole Baleari: “Tutte le persone hanno diritto alla protezione dei dati 
personali contenuti negli archivi che sono di competenza della Generalitat e hanno il diritto di 
accedere ai medesimi, di esaminarli e di ottenere la correzione degli stessi. Un’autorità 
indipendente, nominata dal Parlamento, deve garantire il rispetto di questi diritti nei termini 
stabiliti a norma di legge”, “diritto all’accesso ai dati personali”. 
649 Cfr. l’art. 17 statuto catalano, l’art. 18 statuto andaluso, l’art. 13, co. 6, statuto Castilla y 
Leon, l’art. 16, co. 3, statuto Isole Baleari, l’art. 10, co. 3, statuto valenciano: “I minori hanno diritto 
a godere dell’attenzione piena necessaria allo sviluppo della loro personalità e del loro benessere 
nell’ambito del contesto familiare e sociale”, “diritto alla protezione da parte dei poteri pubblici”. 
650 Cfr. l’art. 18 statuto catalano, l’art. 19 statuto andaluso, l’art. 13, co. 5, statuto Castilla y 
Leon: “Le persone anziane hanno diritto a vivere con dignità, libere da qualsiasi sfruttamento e da 
maltrattamenti, e non potranno essere discriminate a causa della loro età”, “diritto ad accedere ad 
una attenzione gerontologica adeguata”. 
651 Cfr. l’art. 27 statuto catalano, l’art. 28 statuto andaluso, l’art. 18 statuto aragonese, l’art. 
23 statuto Isole Baleari, statuto valenciano: “Tutte le persone hanno diritto alla protezione contro le 
varie forme d’inquinamento, in base agli standard ed ai livelli che vengano determinati dalla legge. 
Hanno altresì il dovere di collaborare alla conservazione del patrimonio naturale e agli interventi 
che tendano ad eliminare le varie forme di inquinamento, con il fine del mantenimento e la 
conservazione del medesimo per le generazioni a venire”, “Tutte le persone hanno diritto a vivere in 
un ambiente equilibrato, sostenibile e rispettoso nei riguardi della salute”. 
652 Cfr., ad esempio, l’intero Capitolo III del Titolo I dello statuto catalano. 
653 Per un’analisi completa dei princìpi contenuti negli statuti di autonomia, cfr. per tutti, F. 
BALAGUER CALLEJÓN (direttore), L. ORTEGA, G. CÁMARA VILLAR, J. A. MONTILLA MARTOS, (coordinatori), 
Reformas estatutarias y Declaraciones de Derechos, Siviglia, 2008, pp. 213 e ss. Diversi, sono del 
resto, i princìpi ‘statutari’ quali, ad esempio, quelli relazionati con l’eguaglianza di genere, con il 
diritto alla salute, con la concertazione sociale, con la protezione dell’ambiente, ecc. 
654 Definito anche ‘possibile’ (M. CARRILLO, Los derechos, un contenido constitucional de los 
Estatutos de Autonomía, cit., p. 50); ‘addizionale’ (dal Consiglio consultivo della Catalogna nel 
Dictamen 269, fundamento 3). 
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assolutamente maggioritaria si è espressa concludendo per la sua legittimità 
costituzionale655. Molti gli Autori che, oltre ad argomentare in merito alla liceità 
costituzionale del contenuto eventuale, ne rimarcano anche una sorta di 
opportunità sia simbolica che più propriamente giuridica. Fra le argomentazioni che 
hanno rilievo simbolico, vi è quella secondo la quale il suo nuovo contenuto cambia 
la portata dello statuto, che si rivolge non più solo ai pubblici poteri vincolati ai limiti 
statutariamente imposti, ma direttamente ai cittadini, costituendo i diritti il legame 
più immediato con la cittadinanza, con la conseguenza che la società dall’essere 
soggetto assente nei previgenti statuti occupa, oggi, un primo piano negli statuti 
riformati656. I cittadini guarderanno agli statuti come a un ‘qualcosa di proprio 
interesse’ e si approcceranno a queste fonti del diritto perché queste non si 
rivolgono più solo alle istituzioni e ai pubblici poteri, ma alla cittadinanza stessa, 
essendo i nuovi statuti “la norma fondamentale non solo della Comunità Autonoma, 
quanto piuttosto della società”657. 
Riconoscere questo rapporto con la società, del resto, comporta conseguenze 
strettamente giuridiche, visto che l’inserimento dei princìpi e dei diritti negli statuti 
determina un vincolo sia negativo che positivo nei confronti dei Parlamenti 
autonomici che sono chiamati al rispetto di queste norme e allo stesso tempo 
abilitati658 e ‘controllati’ dai cittadini che vedono nelle nuove norme statutarie lo 
spazio per ampliare il campo della propria libertà659, in un ambito nel quale 
                                                        
655 Sui contenuti degli statuti si sono espressi per primi i Consigli consultivi di ogni CA, ed 
infatti in diversi Dictamen pronunciati durante la fase di elaborazione dei testi di riforma, si leggono 
prese di posizioni in riferimento alla legittimità costituzionale del contenuto altro rispetto a quello 
più propriamente necessario-obbligatorio-tassativo. Cfr. retro nt. 504. 
656 F. BALAGUER CALLEJÓN, Derechos, principios y objetivos en los estatutos de autonomía 
reformados, in Anuario Jurídico de La Rioja, 13/2008, p. 15. 
657 F. BALAGUER CALLEJON, Derechos, principios y objetivos, cit., p. 15. 
658 E. EXPOSITO, La regulación de los derechos en los nuevos estatutos de autonomía, cit., p. 
152. 
659 Cfr. F. BALAGUER CALLEJON, Derechos, principios y objetivos, cit., p. 15; J. A. MONTILLA MARTOS, 
Andalucía y el futuro del estado autonómico, in GARCIA HERRERA M. A. (a cura di), Constitución y 
democracia. 25 años de Constitución democrática en España. Actas del Congreso celebrado en 
Bilbao los días 19 a 21 de noviembre de 2003. Vol. 2, Bilbao, 2005, pp. 497-498. 
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maggiore è la garanzia dello Stato sociale e, dunque, della sicurezza sociale660, con 
conseguente aumento della capacità normativa dei poteri pubblici autonomici661. 
L’inclusione di un catalogo dei diritti e dei princìpi che limitano i pubblici poteri 
e allo stesso tempo ne costituiscono i princìpi ispiratori per la costruzione dello Stato 
democratico (e sociale, alla luce del fatto che la quasi totalità dei diritti statutari 
sono, appunto, diritti sociali) risulta essere per questo conveniente662 anche per il 
fatto che i diritti sociali non vengono più concepiti come diritti teorici, ma passano 
ad essere diritti effettivi663. Direttamente legata a questa ‘convenienza all’inclusione’ 
ritorna l’opportunità simbolica; si rafforzerebbe, sempre secondo questa dottrina, il 
compromesso dell’istituzione autonomica con i valori propri dello Stato sociale di 
diritto e con il processo di integrazione europea664. In ultimo, quindi, i nuovi statuti, 
contrariamente ai primi, segnano una “trasformazione qualitativa del modello”665; 
gli statuti cessano di essere esclusivamente norme istituzionali, regolanti il potere 
pubblico, e accolgono in essi la società che è ora presente negli statuti dai quali fino 
                                                        
660 Cfr. G. J. RUIZ-RICO RUIZ, Derechos sociales y reforma de los Estatutos de Autonomía: el 
derecho a la vivienda, in Nuevas Politicas Públicas. Anuario multidisciplinar para la modernización 
de las Administraciones Públicas, 2/2006, p. 83; M. J. AGUDO ZAMORA, La efectiva constitucionalidad 
de la regulación de derechos estatutarios en la STC 31/2010, in Teoría y realidad constitucional, 
27/2011. Dedicado a la STC 31/2010 sobre el Estatuto de Cataluña, p. 466. 
661 M. APARICIO WILHELMI, G. PISARELLO PRADOS, El reconocimiento de derechos, deberes y 
principios en los estatutos de autonomía: ¿hacia una comprensión multinivel o en red de la 
protección de los derechos?, in El Clip n. 42. Institut d’Estudis Autonòmics, p. 5. 
662 A. H. CATALÀ I BAS, La inclusión de una carta de derechos en los Estatutos de Autonomía, in 
Revista Española de la Función Consultiva, 4/2005, p. 195; F. BALAGUER CALLEJÓN, La riforma dello 
statuto di autonomia dell’Andalusia nel contesto della pluralità di spazi costituzionali di ambito 
europeo, in S. GAMBINO (a cura di), Regionalismi e statuti. Le riforme in Spagna e in Italia, cit., pp. 
167-168. 
663 Questa la conclusione del Defensor del Pueblo Andaluz che si può leggere nelle 
Aportaciones y propuestas del Defensor del Pueblo andaluz al proceso de reforma del Estatuto de 
Autonomía para Andalucía, de 15 de noviembre de 2005, p. 19, e consultabile sulla pagina web 
www.defensor-amd.es/legislacion/xley_e_propuesta.htm. 
664 Cfr., in tal senso, A. H. CATALÀ I BAS, La inclusión de una carta de derechos en los Estatutos 
de Autonomía, cit., p. 195. 
665 Così F. BALAGUER CALLEJÓN, Derechos, principios y objetivos en los estatutos de autonomía 
reformados, cit., p. 13; J. F. SÁNCHEZ BARRILAO, La carenza di legittimazione delle Comunità autonome 
alla promozione del controllo di validità delle proprie leggi, cit., p. 221; ID., La giustiziabilità dei diritti 
riconosciuti dagli statuti nello Stato autonómico spagnolo, in Quaderni regionali, 2/2012, p. 272. 
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ad oggi era stata assente666, sviluppando, altresì, un “processo identitario della 
cittadinanza”667. 
Fin qui l’opportunità, ma passiamo alle argomentazioni668 (alcune, come si 
vedrà, riprese dalla stessa giurisprudenza costituzionale) che tendono a dimostrare 
la liceità costituzionale delle Carte statutarie dei diritti. La legittimità del contenuto 
eventuale degli statuti (in riferimento ai diritti e ai princìpi) può essere ricondotta, 
fra le altre, a due argomentazioni: una di carattere sostanziale, in quanto analizza le 
peculiarità dello statuto e vede nella stessa fonte statuto la possibilità che essa 
possa disciplinare tutto ciò che riguarda la CA, l’altra di carattere ‘relazionale’, che 
pone in rilievo che il contenuto eventuale non determina (rectius non deve 
determinare) alcun ‘contrasto’ con le altre fonti dell’ordinamento costituzionale 
spagnolo, limitando (rectius autolimitandosi) di fatto la portata dei contenuti che si 
andavano normando. Che la volontà dello statuente si basi chiaramente 
sull’intenzione di non incidere sulle sfere di attribuzioni costituzionalmente 
riconosciute alle altre fonti è facilmente deducibile dalla previsione di clausole 
limitative rispetto alla potenziale portata di tali norme statutarie. 
                                                        
666 Cfr. ult Op. cit., p. 13. 
667 L. Ma. BALAGUER CALLEJÓN, Reformas estatutarias y reconocimiento de derechos, in Revista 
General de Derecho Constitucional, 3/2007, p. 8. 
668 Le prime tesi circa la legittimità costituzionale del contenuto eventuale sono state 
avanzate dal Consiglio statutario della Catalogna chiamato ad esprimere un parere circa la 
legittimità costituzionale della proposta di riforma statutaria. Nel Dictamen, limitandoci sempre alle 
argomentazioni di carattere generale, sono presenti tre argomenti che saranno successivamente 
ripresi e ampiamente argomentati dalla dottrina. In primo luogo, per il Consell Consultu la 
previsione di una tale dichiarazione di diritti non è una eccezione nel panorama che offre il diritto 
comparato, e porta gli esempi degli Stati membri, degli Stati Uniti, dei Cantoni svizzeri, dei Lander 
tedeschi: non risulterebbe strano nel panorama comparato l’inclusione di un Titolo contenente 
diritti e princìpi come “forma di limite al potere pubblico, senza pregiudizio di quello che, con la 
stessa finalità, ha previsto la Costituzione statale” (sul punto in dottrina, cfr., almeno, M. A. 
APARICIO, J. Ma. CASTELLÁ ANDREU, E. EXPÓSITO (a cura di), Derechos y libertades en los Estados 
compuestos, Barcellona, 2005, in particolare lo scritto di J. Ma. CASTELLA ANDREU, El reconocimiento y 
garantía de los derechos y libertades en los Estado compuestos. Una aproximación comparada, pp. 
11-38. Lo statuto, essendo norma institucional básica ed anche norma dello Stato, definisce le 
materie regionali con le quali deve, nel solco del costituzionalismo democratico, porre limiti al 
potere; i diritti sono proprio manifestazione di tale limite. In secondo luogo, sempre legata 
all’attribuzione delle competenze, è –sempre per il Consiglio statutario– del tutto logico 
concretizzare diritti e doveri che “queste competenze generano come anche i princìpi che le 
definiscono con la conseguenza che tale contenuto definito come ‘addizionale’ né contravviene né 
vìola l’art. 147, co. 2, lett. d), CE. 
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Lo statuente ha voluto partecipare alla costruzione di un sempre più ampio 
sistema multilivello di protezione dei diritti, per il quale ogni ambito territoriale 
(regionale, statale, eurounitario, convenzionale) riconosce diritti che non devono 
compromettere la divisione competenziale dei diversi enti né la tutela dei diritti così 
come riconosciuti negli altri ‘territori’, dovendo apprestare sempre e comunque un 
livello di tutela maggiore o, almeno, pari a quello imposto dal sistema stesso. 
Non si può, a questo punto, non fare riferimento all’art. 37, co. 4, dello statuto 
catalano. Tale articolo –aggiunto durante la discussione in Commissione 
Costituzionale del Parlamento– è quello con cui si apre il Capitolo IV (“Garanzie dei 
diritti statutari”) e prescrive, nel suo quarto comma, che “I diritti e i princìpi del 
presente Titolo non saranno causa di alterazione del regime di distribuzione delle 
competenze, né di creazione di titoli di competenza nuovi o di modifica di quelli già 
esistenti. Nessuna delle disposizioni di questo Titolo può essere sviluppata, applicata 
o interpretata in forma tale da ridurre o limitare i diritti fondamentali riconosciuti 
dalla Costituzione e dai trattati e dagli accordi internazionali ratificati dalla 
Spagna”669. In tale disposizione statutaria, come pure in quelle presenti in tutti gli 
altri statuti riformati670, sono presenti, l’una inscindibilmente legata all’altra, una 
                                                        
669 Nella prima stesura del testo statutario, poi superata da quella nel testo richiamata, vi era 
un disposto con una portata sicuramente maggiore, dal momento che prevedeva, sempre nell’art. 
37, che i diritti statutari “vincolano tutti i poteri pubblici che agiscono in Catalogna”. 
670 Sia per l’importanza della CA catalana sia per il fatto che lo statuto catalano è stato uno dei 
primi ad avviare il procedimento di revisione statutaria, ma anche perché interessato dalla più 
importante sentenza del TC finora adottata, lo statuto catalano è stato usato come ‘parametro di 
autonomia’ ovvero come modello a cui aspirarsi durante i processi di riforma da parte delle altre 
CCAA. Ed infatti, riferendoci esclusivamente alle più generali clausole auto limitative, possiamo 
richiamare i seguenti articoli, quasi identici tra di loro: art. 13 (“Portata e interpretazione dei diritti e 
princìpi” presente nel Titolo I Diritti sociali, doveri e politiche pubbliche, artt. da 12 a 41) statuto di 
Andalusia (“I diritti e i princìpi del presente Titolo non comporteranno una alterazione del regime di 
distribuzione delle competenze, nè la creazione di titoli competenziali nuovi o la modifica di quelli 
già esistenti. 2. Nessuno dei diritti o princìpi contemplati in questo Titolo può essere interpretato, 
attuato o applicato in modo che di limitano o riducano diritti o princìpi riconosciuti dalla 
Costituzione o dai Trattati e convenzioni internazionali ratificati dalla Spagna”); art. 6, co. 3, statuto 
di Aragón (“Diritti e libertà” presente nel Titolo Preliminare) (“I diritti e i princìpi del Titolo I di 
questo statuto non comporteranno una alterazione del regime di distribuzione delle competenze, 
nè la creazione di titoli competenziali nuovi o la modifica di quelli già esistenti. Nessuna delle sue 
disposizioni può essere attuata, applicata o interpretata in forma che riduca o limita i diritti 
fondamentali riconosciuti dalla Costituzione e dai trattati e dalle convenzioni internazionali ratificati 
dalla Spagna”); art. 8, co. 3, statuto di Castiglia-León (“Derechos y deberes de los ciudadanos de 
Castilla y León” presente nel Capítulo I Disposiciones generales del Título i Derechos y principios 
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clausola che rimanda al rispetto del riparto competenziale ed una regola sulla 
interpretazione dei diritti statutari. Al di là della loro necessarietà o meno671, si 
stabilisce che la dichiarazione di diritti, princìpi e doveri non potrà alterare la 
distribuzione delle competenze e, anche a tal fine, l’interpretazione che si darà ai 
diritti non potrà in alcun modo limitare o ridurre la portata dei diritti e dei princìpi 
riconosciuti in Costituzione e nelle Carte internazionali. Questo limite varrà anche 
per le Carte dei diritti e dei doveri dei cittadini che le CCAA potranno darsi672. 
                                                                                                                                                                                        
rectores) (“Los derechos y principios del presente Título no supondrán una alteración del régimen de 
distribución de competencias, ni la creación de títulos competenciales nuevos o la modificación de 
los ya existentes. Ninguna de las disposiciones de este Título puede ser desarrollada, aplicada o 
interpretada de forma que reduzca o limite los derechos fundamentales reconocidos por la 
Constitución y por los tratados y convenios internacionales ratificados por España”); art. 13, co. 3, 
statuto delle Isole Baleari (“Derechos, deberes y libertades reconocidos a los ciudadanos de las Illes 
Balears” presente nel Título II De los derechos, los deberes y las libertades de los ciudadanos de las 
Illes Balears”) (“Los derechos y principios del presente Título no supondrán una alteración del 
régimen de distribución de competencias, ni la creación de títulos competenciales nuevos o la 
modificación de los ya existentes. Ninguna de las disposiciones de este Título puede ser desarrollada, 
aplicada o interpretada de forma que reduzca o limite los derechos fundamentales reconocidos por 
la Constitución y por los tratados y convenios internacionales ratificados por España”). Nello statuto 
valenciano manca, invece, un riferimento a tale clausola, anche se diversi e sparsi nel testo sono i 
richiami ai propri limiti competenziali (“Senza pregiudizio di quello che dispone la legislazione básica 
dello Stato”, “La Generalitat, nell’ambito delle proprie competenze”); mancano, altresì, riferimenti 
puntuali nello statuto dell’Extremadura. 
671 Come opportunamente viene sottolineato da G. CÁMARA VILLAR, Derechos, deberes y 
principios rectores, cit., p. 40; F. LÓPEZ MENUDO, Los derechos sociales en los Estatutos de Autonomía, 
cit., p. 97. Cfr., anche, J. C. GAVARA DE CARA, M. MATEU VILASECA, F. VALLÈS VIVES, Los derechos 
estatutarios en el sistema constitucional español: caracterización y consecuencias, cit., p. 37; H. 
LÓPEZ BOFILL, Derechos estatutarios en ordinamientos jurídicos plurales, Bilbao, 2008, pp. 41 e ss. 
672 Diversi sono gli statuti che demandano ad una legge autonomica l’approvazione di una 
“Carta di diritti sociali” o una “Carta dei diritti e dei doveri”, che si presume siano diversi e, dunque, 
aggiuntivi, rispetto a quelli scritti negli statuti. Non si comprende, però, il perché di tale riserva che 
demanda ad un’altra fonte la disciplina di una materia (quella dei diritti, dei doveri e dei princìpi) 
che voleva trovare spazio negli statuti; inoltre, si rinvia ad una legge autonomica la redazione della 
Carta che deve essere approvata con il ricorso ad una maggioranza qualificata. V. l’art. 37, co. 2, 
dello statuto della Catalogna sul quale esprime forti perplessità, quanto meno, di intrinseca 
incoerenza, non essendo percepibile alcuna necessità di predisporre un’altra norma che si colloca 
tra lo statuto e la legge autonomica, V. FERRERES COMELLA, Derechos, deberes y principios en el nuevo 
Estatuto de Autonomía de Cataluña, cit., p. 34; a seconda dell’art. 62, co. 2, (“Sono leggi di sviluppo 
basilare dello statuto quelle che regolano direttamente le materie menzionate [fra le altre quelle 
dell’art. 37, co. 2]. L’approvazione, la modifica e la deroga delle suddette leggi richiedono il voto 
favorevole della maggioranza assoluta dell’Assemblea plenaria del Parlamento in una votazione 
finale sull’insieme del testo, salvo che lo statuto ne stabilisca un’altra”) viene assicurata una forza 
passiva a tale legge, anche se non equiparabile a quella più propriamente statutaria. Cfr., anche, 
l’art. 155, co. 2, dello statuto dell’Andalusia, che rimanda alla legge la disciplina di un Carta dei 
diritti dei cittadini nella loro relazione con il servizio pubblico dell’Amministrazione della Giustizia; 
l’art. 10.2 dello statuto della Comunità Valenciana; l’art. 16, co. 2, dello statuto delle Isole Baleari. 
224 
La prima argomentazione avanzata dalla dottrina, assolutamente 
maggioritaria, circa l’inclusione dei diritti statutari nel contenuto eventuale degli 
statuti è che essa sia legittima, in quanto la circostanza che la Costituzione, nel suo 
articolo 147, co. 2, non preveda i diritti e i princìpi fra i contenuti che gli statuti 
“dovranno contenere” non significa che lo vieti673; dipenderà, piuttosto, dal fatto 
che tale contenuto appaia come “complemento adecuado por su conexión” ai 
contenuti che lo statuto ha per espressa previsione costituzionale674. Questo 
argomento è sempre accompagnato da altri, fra i quali quello che si rifà 
direttamente alla nozione di statuto e quindi al suo essere norma institucional 
básica, secondo la definizione che ne dà la stessa Costituzione. Essendo lo statuto 
‘norma istituzionale fondamentale’ di ogni CA non è possibile limitarne il contenuto 
agli aspetti meramente auto-organizzativi e alla fissazione delle materie che secondo 
l’art. 147 CE definiscono l’autogoverno della CA675. Direttamente legata a questa 
tesi, e ad essa conseguente, vi è l’idea che è proprio nella portata dell’autogoverno 
che rientra la materia dei diritti e dei princìpi, nella misura in cui ci sarebbero poche 
questioni più proprie di una norma institucional básica fra quelle inerenti il 
riconoscimento dei diritti676. 
                                                        
673 Cfr. E. ÁLVAREZ CONDE, Reforma constitucional y reformas estatutarias, cit., p. 351; E. 
EXPÓSITO, La regulación de los derechos en los nuevos estatutos de autonomía, cit., p. 150; M. J. 
AGUDO ZAMORA, Derechos sociales, deberes y políticas públicas, in S. MUÑOZ MACHADO, M. REBOLLO 
PUIG (a cura di), Comentarios al Estatuto de Autonomía para Andalucía, Navarra, 2008, p. 267. 
674 Cfr., per tale posizione meno radicale rispetto alle altre, E. EXPÓSITO, Declaraciones 
estatutarias ¿de derechos? Una análisis a la luz de las SSTC 247/2007 y 31/2010, in Teoría y realidad 
constitucional, 27/2011. Dedicado a la STC 31/2010 sobre el Estatuto de Cataluña, p. 484. 
675 M. CARRILLO, Il nuovo statuto di autonomia della Catalogna, in Giurisprudenza 
costituzionale, 4/2007, p. 3306; ID., La declaración de derechos en el nuevo Estatuto de Autonomía 
de Cataluña: expresión de autogobierno y límite a los poderes públicos, in Derechos, deberes y 
principios en el nuevo Estatuto de Autonomía de Cataluña, Madrid, 2006, pp. 63-88; ID., Los 
derechos, un contenido constitucional de los Estatutos de Autonomía, cit., pp. 49-73; ID., Los nuevos 
Estatutos a la espera del Tribunal Constitucional, in J. GARCÍA ROCA, E. ALBERTÍ (a cura di), Treinta años 
de Constitución. Congreso extraordinario de la Asociación de Constitucionalistas de España, 
Valencia, 2010, pp. 156-157. 
676 C. VIVER I PI-SUNYER, La reforma de los Estatutos de Autonomía, in ID., F. BALAGUER CALLEJÓN, 
J. TAJADURA TEJADA, La reforma de los estatutos de autonomía. Con especial referencia al caso de 
Cataluña, Madrid, 2005, p. 31; ID., La riforma dello statuto della Comunità autonoma di Catalogna: 
principali novità e problemi costituzionali, in Diritto e Società, 3/2008, p. 324. 
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La legittimità della dichiarazione dei diritti nei nuovi statuti è tale perchè 
espressione di autogoverno677 e limite ai poteri pubblici678. Gli statuti possono 
comprendere un contenuto altro nella misura in cui la sua previsione risulta essere 
un complemento o una definizione più precisa del contenuto necessario 
obbligatoriamente disposto negli statuti; questa, fra le altre, è la tesi esposta dal 
Consiglio Consultivo della Catalogna sulla proposta di modifica dello statuto 
catalano679 che ha aperto la strada al ‘legittimo’ riconoscimento di tale contenuto 
eventuale. Il Titolo sui diritti costituisce limite al potere pubblico senza alcun 
pregiudizio delle finalità previste dalla Carta costituzionale; i princìpi, d’altra parte, 
costituiscono un impulso ai poteri pubblici per lo sviluppo delle politiche pubbliche 
sempre nell’ambito delle proprie competenze680: limite ed impulso, dunque. 
In secondo luogo, questa Carta di diritti e princìpi è una specifica e determinata 
espressione dell’autogoverno della CA, in quanto il legislatore statutario, grazie alla 
propria autonomia politica, può stabilire limiti e configurare princìpi i cui destinatari 
sono sia la stessa CA che i poteri pubblici dello Stato. Ecco perché essa è espressione 
di autogoverno, poiché il legislatore statutario (in forma democratica) altro non fa 
che esprimere in forma positiva la sua volontà di limitare l’esercizio delle proprie 
competenze nel rispetto e nella concretizzazione di valori e princìpi per garantire i 
                                                        
677 È la “massima espressione di autogoverno”, così F. CAAMAÑO, Sí, pueden (Declaraciones de 
derechos y Estatutos de Autonomía), in Revista Española de Derecho Constitucional, 79/2007, p. 36. 
678 Già dal titolo v. M. CARRILLO, La declaración de derechos en el nuevo Estatuto de 
Autonomía, cit., p. 63. 
679 Il Dictamen 269 è stato pubblicato il 1 settembre del 2005– redatto dal Consiglio 
Consultivo della Catalogna sulla ancora proposta di modifica dello statuto catalano (“Dictamen 
solicitado por el Parlamento de Cataluña, en relación con el Dictamen de la Comisión de 
Organización y Administración de la Generalidad y Gobierno Local, sobre la propuesta de 
Proposición de Ley orgánica por la que se establece el Estatuto de autonomía de Cataluña y se 
deroga la Ley orgánica 4/1979, del 18 de diciembre, del Estatuto de autonomía de Cataluña, las 
enmiendas y votos particulares reservados para defender en el Pleno (BOPC núm. 213, de 1 de 
agosto de 2005)”; il testo è fruibile attraverso il seguente sito web www.ccon-
sultiu.cat/db/cconsultiu/cercador.dictamen269. Cfr., con particolare attenzione, il fundamento 3. 
680 M. CARRILLO, Los derechos, un contenido constitucional de los Estatutos de Autonomía, cit., 
p. 67. Sempre secondo l’A., il contenuto statutario non deve essere costretto in ciò che è 
strettamente positivizzato nell’art. 147 CE, in quanto ponendosi in posizione gerarchicamente 
sovraordinata a tutte le leggi dell’ordinamento, e dunque non relazionandosi con le altre leggi dello 
Stato in termini di competenza, non può essere limitato a norme meramente organizzative. Cfr., 
anche, M. AZPITARTE SÁNCHEZ, Recensione a Fernández Farreres G., ¿Hacia una nueva doctrina 
constitucional del Estado autonómico?, Thomson-Civitas, Madrid, 2008, in Teoría y realidad 
constitucional, 23/2009, p. 646. 
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diritti dei cittadini. Stessa configurazione di esercizio di autogoverno si ritrova, 
dunque, nell’incorporazione nel testo di un capitolo dedicato ai princìpi che hanno la 
finalità di esprimere un programma politico che deve essere seguito prima e attuato 
poi dal legislatore autonomico, anche in questo caso nel rispetto della Carta 
costituzionale. In altre parole, la legittimità dell’inclusione di tale contenuto è tale 
perché espressione di autogoverno e della dimensione materialmente costituzionale 
dello statuto681. Anche gli autori che argomentano circa la legittimità del contenuto 
eventuale non ne parlano mai in termini di massima libertà decisionale perché 
limitano il riconoscimento della Carta dei diritti al vincolo delle competenze che, 
come è noto, vengono fissate dallo statuto stesso682. Infatti, è proprio l’art. 147, co. 
2, lett. d), CE a prevedere che le materie vengano fissate nello statuto, che stabilisce 
un criterio di determinazione delle competenze sia negli aspetti materiali sia in quelli 
relativi alle funzioni, con la logica conseguenza che fra i limiti che si impongono a 
queste competenze rientrano a pieno titolo sia i diritti che i doveri così come i 
princìpi in quanto legittimanti l’esercizio della funzione legislativa che dovrà essere 
posta in essere dal legislatore autonomico. 
Altra tesi portata avanti per configurare la fonte statuto come idonea a 
prevedere altri contenuti possibili è quella secondo la quale non rientrano fra gli 
oggetti di normazione i diritti fondamentali –visto che tale funzione è propria della 
Costituzione e dei legislatori statali e autonomici ex artt. 81 e 53 CE– ma i soli diritti 
legali che, il più delle volte, sono già riconosciuti e disciplinati dal legislatore 
autonomico; non si capirebbe, in caso contrario, perché ciò che è riconosciuto come 
possibile per il legislatore autonomico non possa esserlo anche per il legislatore 
statutario. Detto altrimenti, ciò che è legittimo per la fonte competente a muoversi 
                                                        
681 M. CARRILLO, La declaración de derechos en el nuevo Estatuto de Autonomía de Cataluña: 
expresión de autogobierno y límite a los poderes públicos, cit., p. 73. 
682 “Pur non configurandosi [la Carta dei diritti] come uno dei contenuti minimi dell’articolo 
147, co. 2, così che può essere qualificata come un contenuto possibile degli statuti, tanto per la 
funzione costituzionale che questi ultimi esercitano, come per la sua relazione diretta con le 
competenze assunte, non potendo implicare nessuna alterazione del regime di distribuzione 
competenziale nella creazione di tipi competenziali nuovi. Tutto questo senza dimenticare che il 
riconoscimento statutario dei diritti e libertà si pone come limite all’azione dei poteri pubblici 
autonomici”, così E. ÁLVAREZ CONDE, Reforma constitucional y reformas estatutarias, cit., p. 344. 
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entro l’ambito delle materie previste nello statuto, deve essere riconosciuto anche 
per la fonte che fissa le materie e a cui deve essere riconosciuta la possibilità di 
disciplinarle proprio attraverso i diritti e i princìpi, non potendosi opporre a ciò alcun 
limite683. 
Secondo questa impostazione dottrinale, lo Stato –inteso come unico centro di 
imputazione di diritti e di determinazione di limiti al potere– è stato oramai 
superato da una moltiplicazione di ‘centri’ che vanno dall’ordinamento comunitario 
a quello regionale. Questa posizione è bene espressa da Balaguer Callejón il quale 
innanzitutto precisa che la centralità del livello statale nei rapporti 
interordinamentali non viene debilitata dal momento che la positivizzazione dei 
diritti fondamentali è nella Costituzione, e perché anche a livello regionale esistono 
delle clausole ‘orizzontali’, in chiara analogia con quelle presenti nei trattati 
comunitari, la cui traduzione si rinviene in tutti i nuovi statuti684; quindi, la 
Dichiarazione dei diritti non modifica le competenze che appartengono ad ogni ente 
e nessun diritto costituzionale ne sarà limitato o ridotto. L’Autore continua con il 
porre l’attenzione sul fatto che “la funzione primordiale del diritto costituzionale 
non è necessariamente quella di costituire uno Stato, ma quella di controllare e 
limitare il potere pubblico, a prescindere che sia statale o meno. [… L’incorporazione 
di diritti, princìpi e obiettivi negli statuti non è finalizzata ad] ampliare il potere della 
CA quanto piuttosto costituisce un modo per limitare il potere dei suoi 
                                                        
683 F. LÓPEZ MENUDO, Los derechos sociales en los Estatutos de Autonomía, cit., p. 132; M. 
CARRILLO, La declaración de derechos en el nuevo Estatuto de Autonomía de Cataluña, cit., p. 68; ID., 
Los nuevos Estatutos a la espera del Tribunal Constitucional, in J. GARCÍA ROCA, E. ALBERTÍ (a cura di), 
Treinta años de Constitución. Congreso extraordinario de la Asociación de Constitucionalistas de 
España, Valencia, 2010, p. 147; F. BALAGUER CALLEJON, Derechos, principios y objetivos, cit., p. 17; F. 
CAAMAÑO, Sí. Pueden (Declaraciones de derechos y Estatutos de Autonomía), cit., p. 36. 
684 Tranne che in quelli dello statuto valenciano e di quello dell’Extremadura. Per gli altri 
statuti riformati si può, invece, far riferimento agli artt. 13 statuto Andalusia, 37, co. 4, statuto 
Catalogna, 13, co. 3, statuto delle Baleari, 6, co. 3, statuto di Aragón, 8, co. 3, statuto Castilla y León. 
Sul punto cfr. F. BALAGUER CALLEJÓN, Alcance e interpretación de los Derechos, J. M. PORRAS RAMÍREZ, El 
mandato de interpretación, desarrollo, y aplicación de los derechos, deberes y principios rectores 
conforme a la Constitución, el derecho europeo y las normas internacionales, entrambi in F. 
BALAGUER CALLEJÓN (direttore), L. ORTEGA, G. CÁMARA VILLAR, J. A. MONTILLA MARTOS, (coordinatori), 
Reformas estatutarias y Declaraciones de Derechos, Instituto Andaluz de Administración Pública, 
Siviglia, 2008, rispettivamente pp. 53-62 e pp. 79-90; L. ORTEGA ÁLVAREZ, Los derechos ciudadanos en 
los nuevos estatutos de autonomía, cit., pp. 80-81. 
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governanti”685, mettendo in rilievo la “qualità costituzionale dello spazio pubblico 
autonomico”686. 
Tutte queste tesi costituiscono la base per legittimare un cambiamento 
statuente senza una riforma costituzionale687, id est cercano di dimostrare che 
modifiche significative nel modello autonomico sono pur sempre possibili a partire 
dalla Carta costituzionale che, pur senza alcuna riforma, consente nuovi sviluppi del 
e nel regionalismo spagnolo. 
1.2. Le garanzie dei diritti statutari 
Tutti gli statuti riformati, dunque, contengono disposizioni che formulano 
diritti ed altre che prevedono princìpi; disposizioni che sono distinte le une dalle 
altre, almeno nell’intenzione del legislatore che ha riformato gli statuti. Si può dire, 
                                                        
685 F. BALAGUER CALLEJON, Derechos, principios y objetivos en los estatutos de autonomía 
reformados, cit., p. 29. Cfr., anche, C. VIVER PI-SUNYER, Presentación, in R. HOFFMAN, R. BIFULCO, L. 
ORTEGA ÁLVEREZ, M. Á. CABELLOS ESPIERREZ, J. NIEVA FENOLL (a cura di), Estado compuesto y derechos de 
los ciudadanos, Barcellona, 2007, p. 9; M. BARCELO I SERRAMALERA, Las declaraciones de Derechos y 
Deberes Estatutarias. Especial referencia al Estatuto de Autonomía de Cataluña, in J. Ma. CASTELLÀ 
ANDREU, M. OLIVETTI (a cura di), Nuevos Estatutos y reforma del Estado. Las experiencias de España e 
Italia a debate, Barcellona, 2009, p. 147. 
686 F. BALAGUER CALLEJON, Derechos, principios y objetivos en los estatutos de autonomía 
reformados, cit., p. 29. 
687 Sulla riforma degli statuti o della Costituzione e, conseguentemente, su quali sono i limiti 
delle riforme statutarie senza una previa riforma costituzionale, cfr. J. ALVAREZ JUNCO, F. RUBIO 
LLORENTE (a cura di), El informe del Consejo de Estado sobre la reforma constitucional: texto del 
informe y debates académicos; Á. J. GÓMEZ MONTORO (a cura di), La reforma del Estado autonómico. 
Jornadas de Estudio sobre el Informe del Consejo de Estado, Madrid, 2007; E. FOSSAS ESPADALER, 
Reforma constitucional y reformas estatutarias: la denominación de las Comunidades Autónomas y 
el principio dispositivo, in G. J. RUIZ-RICO RUIZ (a cura di), La reforma de los Estatutos de Autonomía. 
Actas del IV Congreso de la Asociación de Constitucionalistas de España, Valencia, 2006; L. ORTEGA 
ALVAREZ, Reforma Constitucional y reforma estatutaria, Madrid, 2005; J. TUDELA ARANDA, ¿Reforma 
constitucional en clave federal? (Sistematización de problemas generados per la reformas y posibles 
soluciones), in Revista de Estudios Políticos, 15/2011; E. ÁLVAREZ CONDE, Reforma constitucional y 
reformas estatutarias, cit.; cfr., anche, i contributi di PI-SUNYER, BALAGUER CALLEJÓN, TAJADURA TEJADA, 
in C. VIVER I PI-SUNYER, F. BALAGUER CALLEJÓN, J. TAJADURA TEJADA, La reforma de los estatutos de 
autonomía. Con especial referencia al caso de Cataluña, Madrid, 2005; R. SÁNCHEZ FERRIZ, Los nuevos 
estatutos de autonomía en busca de una forma de estado entre el estado federal y la enésima 
repetición de la máxima de lampedusa, in Teoría y realidad constitucional, 23/2009, pp. 369-381. 
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cioè, che per il legislatore statutario una cosa sono i diritti ed altra i princìpi; questa 
distinzione è, in alcuni casi, formalmente ‘visibile’, in altri meno688. 
Quasi tutti gli statuti di nuova generazione accompagnano all’analitica e 
sistematizzata catalogazione dei diritti un articolato che riguarda le garanzie 
apprestate per una tutela effettiva dei diritti e dei princìpi689. È la stessa presenza dei 
diritti che ha come sua conseguenza logica, anche se non obbligata690, quella di 
prevedere delle garanzie per rendere ‘effettiva’ la tutela di tali diritti negli statuti, 
con la finalità di assicurare la loro stessa efficacia. Gli statuti riformati contengono 
diverse disposizioni che disciplinano le garanzie, a differenza di quanto era previsto 
nei previgenti statuti, nei quali comunque erano previsti dei più generali organi di 
garanzia come, ad esempio, il Síndic del Greuges nello statuto catalano, con la 
funzione di garantire i diritti costituzionali nel caso di violazioni da parte 
dell’Amministrazione della Generalitat691. 
                                                        
688 Cfr. F. LÓPEZ MENUDO, Los derechos sociales en los Estatutos de Autonomía, cit., p. 99, ma 
v., anche, nt. 51. Tale Autore pone il rilievo il fatto che nello statuto di Castilla-La Mancha, statuto 
ancora in tramitación, si rinvengono solo diritti e tutti i princìpi costituzionali sono convertiti in 
diritti, v. l’intero Titolo I. 
689 L. ORTEGA ALVAREZ, Eficacia y garantías de los derechos, J. F. SÁNCHEZ BARRILAO, La garantía 
jurisdiccional de los derechos estatutarios, F. BALAGUER CALLEJÓN, Efectividad de los principios 
rectores y de los objetivos básicos, entrambi in F. BALAGUER CALLEJÓN (direttore), L. ORTEGA, G. CÁMARA 
VILLAR, J. A. MONTILLA MARTOS, (coordinatori), Reformas estatutarias y Declaraciones de Derechos, 
cit., rispettivamente pp. 91-114, pp. 91-114 e pp. 115-136. 
690 La mancata previsione di tali clausole non comporta, comunque, l’assenza di garanzie, in 
quanto la rigidità che è degli statuti ha conseguenze anche su tale contenuto costringendo i pubblici 
poteri al suo rispetto e non potendo, solo per l’assenza di un capitolo rubricato “Garanzie” dedurne 
che si è dinanzi a norme il cui valore è meramente simbolico senza alcuna rilevanza giuridica; i diritti 
statutari possono, comunque, essere oggetto di tutela giurisdizionale ex art. 24, co. 1, CE; cfr., in tal 
senso, E. EXPÓSITO, La regulación de los derechos en los nuevos estatutos de autonomía, cit., p. 193; 
J. Ma. CASTELLÁ, E. MARTÍN, Las garantías de los derechos del Estatuto de Autonomía de Cataluña, in 
M. A. APARICIO PÉREZ, J. Ma. CASTELLÁ, E. EXPÓSITO (a cura di), Derechos y principios rectores en los 
Estatutos de Autonomía, Barcellona, 2008, pp. 118-119. Contra A. H. CATALÀ I BAS, La inclusión de 
una carta de derechos en los Estatutos de Autonomía, in Revista Española de la Función Consultiva, 
4/2005, p. 200. Si limitano a stabilire meri vincoli ai poteri pubblici autonomici gli artt. 8, co. 2, 
statuto valenciano, 13 statuto Isole Baleari, statuto di Aragón. Sulla comparazione interna in 
materia di garanzia giurisdizionale dei diritti statutari, cfr., ampiamente sul punto, J. F. SÁNCHEZ 
BARRILAO, La giustiziabilità dei diritti riconosciuti dagli statuti nello Stato autonómico spagnolo, cit., 
pp. 275-280. 
691 A norma dell’art. 35: “Fatta salvo l’istituzione prevista dall’articolo 54 della Costituzione e 
il coordinamento con questo, il Parlamento può nominare un Síndic de Greuges per la tutela dei 
diritti fondamentali e delle libertà pubbliche dei cittadini, il cui fine sarà quello di visionare le attività 
dell’Amministrazione della Generalitat. Una legge della Catalogna ne stabilirà l’organizzazione e il 
funzionamento”. 
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Nel Titolo dedicato ai diritti è presente un apposito Capitolo rubricato, 
appunto, “Garanzia dei diritti statutari”692. Ciò che appare subito manifesto, 
analizzando le disposizioni inerenti le garanzie, è che, al di là del fatto che diversi 
diritti hanno dei contenuti normativi propri dei princìpi693, il legislatore statutario ha 
voluto apprestare garanzie a veri diritti soggettivi. Le garanzie previste negli statuti si 
rivolgono a tutti i diritti sanciti negli stessi694 e non solo ad alcuni di essi, 
prescindendo dal loro essere ricondotti alla categoria dei diritti civili, sociali e 
politici, ovvero di ambito dell’Amministrazione, o linguistici695. 
Fra le diverse disposizioni previste al fine di garantire i diritti statutari vi sono 
quelle secondo le quali tali diritti –seguendo l’impostazione dei meccanismi di 
                                                        
692 Così avviene nello statuto catalano, il cui Capitolo IV (“Garanzie dei diritti statutari”), 
composto dagli artt. 37 e 38 e inserito nel Titolo I (“Dei diritti, doveri e princìpi guida”) segue ai 
Capitoli I-II-III riferiti ai diritti, ma anticipa quello riguardante i princìpi che sono stilati nel Capitolo 
V. Nello statuto andaluso il Capitolo è il IV (“Garanzie”), artt. da 38 a 41, ed è inserito nel Titolo I 
(“Diritti sociali, doveri e politiche pubbliche”); nello statuto di Castilla y León il Capitolo rubricato 
“Garanzie dei diritti e dei princìpi statutari” è il V e chiude il Titolo I (“Diritti e princìpi guida”); nello 
statuto valenciano manca un apposito Capitolo, come anche in quello delle Isole Baleari e di 
Aragón. In dottrina, per tutti, C. ROSADO VILLAVERDE, Las garantías institucionales de los Estatutos de 
Autonomía de segunda generación, in www.indret.com. L’ultimo degli statuti riformati, ovvero 
quello dell’Extremadura, non contiene al suo interno alcuna dichiarazione di diritti statutari, ma 
pone un rinvio ai diritti fondamentali (art. 6) e ai princìpi che devono regolare l’azione dei pubblici 
poteri regionali (art. 7). 
693 Secondo V. FERRERES COMELLA, Derechos, deberes y principios en el nuevo Estatuto de 
Autonomía de Cataluña, cit., p. 33, “pur apparendo nominalmente come diritti, si garantiscono 
sotto alcune condizioni che li convertono, in realtà, in meri princìpi”. 
694 Merita di essere segnalata la presenza, nello statuto catalano, di una disposizione che ha 
suscitato un nutrito dibattito dottrinario: si sta parlando della Disposición transitoria primera 
(“Adattamento delle leggi e delle norme con rango di legge”) secondo la quale “1. Le leggi del 
Parlamento e le norme con rango di legge del Governo vigenti al momento dell’entrata in vigore del 
presente statuto che eventualmente possano risultare incompatibili con i diritti riconosciuti dal 
titolo I mantengono la loro validità per un termine massimo di due anni, nel corso del quale devono 
essere adattate alla regolazione stabilita dal presente statuto. 2. I gruppi parlamentari, i membri del 
Parlamento, il Governo e il Difensore civico, entro il termine stabilito dal paragrafo 1, possono 
sollecitare una risoluzione al Consiglio delle garanzie statutarie, nei termini stabiliti a norma di 
legge, sulla compatibilità con lo statuto delle leggi del Parlamento o delle norme con rango di legge 
dettate dal Governo prima della loro entrata in vigore. La risoluzione non ha valore vincolante e può 
emettere delle raccomandazioni al Parlamento o al Governo per modificare o derogare le norme 
che consideri incompatibili”. Si è parlato, a tal proposito, di una “immunità giurisdizionale 
temporale delle norme legali pre-statutarie”, così J. Ma. CASTELLA, E. MARTIN, Las garantías de los 
derechos del Estatuto de Autonomía de Cataluña, cit., p. 149. 
695 M. A. APARICIO PEREZ, J. JARIA, G. PISARELLO, Derechos, deberes y principios rectores en el 
Estatuto de autonomía de Cataluña los derechos y principios del ámbito civil y social en el Estatuto 
de autonomía de Cataluña, cit., pp. 46-47. 
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garanzia che la Costituzione contempla nel Capitolo IV del Titolo I696– producono un 
vincolo diretto ai pubblici poteri della CA e, in base alla natura di ciascun diritto, ai 
soggetti privati697. Fra gli strumenti di tutela predisposti dagli statuti vi è una figura 
simile al Defensor del Pueblo698 a cui è riconosciuto il potere di garantire i diritti dei 
cittadini nei confronti dei pubblici poteri. Nello statuto catalano, a tale organo è 
riconosciuta la funzione “di proteggere e difendere i diritti e le libertà riconosciute 
dalla Costituzione e dal presente statuto. A tal fine sottopone a supervisione, con 
carattere esclusivo, l’attività dell’Amministrazione della Generalitat”. Tale 
disposizione è stata interessata dal ricorso di incostituzionalità risolto dalla STC 
                                                        
696 Tale riferimento è fatto da E. EXPÓSITO, La regulación de los derechos en los nuevos 
estatutos de autonomía, in Revista d’Estudis Autonòmics i Federals, 5/2007, p. 195; J. Ma. CASTELLA, 
E. MARTIN, Las garantías de los derechos del Estatuto de Autonomía de Cataluña, cit., p. 119. 
697 Art. 37, co. 1, statuto catalano; art. 38, co. 1, statuto andaluso; art. 17, co. 1, statuto 
Castilla y León; art. 6, co. 2, statuto aragonese. 
698 Diversamente denominato nei diversi statuti: Síndic de Greuges negli statuti valenciano 
(artt. 20, co. 3 e 38) e catalano (artt. 78, 79); Sindicatura de Greuges nello statuto delle Isole Baleari 
(art. 51); Defensor del Pueblo aggettivato con il nome della CA nello statuto andaluso (artt. 41, 128) 
e in quello della Cantabria (art. 16.1); lo stesso anche per la Navarra (il riferimento è alla legge 
forale n. 4/2000 del 3 luglio), La Roja (art. 22), Murcia (il riferimento è alla l. n. 6/2008 del 20 
novembre); Justicia de Aragón nello statuto aragonese (artt. 32, 59, 60); el Procurador del Común 
nello statuto de Castilla y León (art. 18); Personero del Común statuto di Extremadura in 
Extremadura (art. 48). Nel progetto, poi ritirato, dello statuto delle Canarie si denominava Diputado 
del Común (art. 6, co. 3). Lo statuto di Castilla-La Mancha nulla dice circa questa istituzione, creata 
in seguito da una legge regionale, ma che ad oggi risulta abrogata con soppressione del Defensor del 
Pueblo de Castilla (Defensor del Pueblo veniva denominato, negli artt. 22, co. 3, e 51, nel progetto di 
riforma statutaria, poi ritirato durante l’esame parlamentare); alla legge di attuazione dell’organo 
“similare” al Defensor del Pueblo (così nell’art. 14 statuto galeco) si deve l’organismo denominato 
Valedor do Pobo Galego che nel Paese Basco è denominato Ararteko e la cui istituzione è avvenuta 
con l. n. 3/1985, del 27 febbraio. In dottrina, G. RUIZ-RICO RUIZ, Los defensores del pueblo 
autonómicos tras la reforma de los estatutos de autonomía, in Revista d'estudis autonòmics i 
federals, 6/2008, pp. 365-395; J. SÁNCHEZ LÒPEZ, Defensa de los derechos (Defensor del Pueblo), in F. 
BALAGUER CALLEJÓN (direttore), L. ORTEGA, G. CÁMARA VILLAR, J. A. MONTILLA MARTOS, (coordinatori), 
Reformas estatutarias y Declaraciones de Derechos, cit., pp. 63-78. Questo organismo che appresta 
una tutela di carattere generale si accompagna ad altri organi di garanzia non giurisdizionale dei 
diritti quali le autorità indipendenti che si limitano ad apprestare una garanzia solo a particolari e 
determinati diritti statutari come è il caso del Consejo audiovisuales per la tutela dei diritti legati alla 
comunicazione audiovisiva (art. 56, co. 3, statuto valenciano; art. 82 statuto catalano; art. 131 
statuto andaluso; art. 77 statuto Isole Baleari), ma anche ad organi autonomici indipendenti per la 
protezione dei dati (artt. 31 e 156.d) statuto catalano; art. 75, co. 5, statuto aragonese; art 113, co. 
2, statuto Castilla-La Mancha). Per un’ampia disamina di tali istituzioni, per tutti, J. Á. CAMISÓN 
YAGÜE, Instituciones específicas de garantía in F. BALAGUER CALLEJÓN (direttore), L. ORTEGA, G. CÁMARA 
VILLAR, J. A. MONTILLA MARTOS, (coordinatori), Reformas estatutarias y Declaraciones de Derechos, 
cit., pp. 171-184; E. GAMERO CASADO, Otras instituciones de autogobierno, in S. MUÑOZ MACHADO, M. 
REBOLLO PUIG (a cura di), Comentarios al Estatuto de Autonomía para Andalucía, Navarra, 2008, pp. 
928 e ss. 
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31/2010. Degli articoli 78 e 79 dello statuto catalano, solo il primo comma699 dell’art. 
78 è stato impugnato e tale disposto normativo è stato dichiarato incostituzionale 
alla luce del regime di esclusività nel quale sarebbe venuto ad operare il Síndic de 
Greuges nel suo agire nei confronti dell’amministrazione catalana e sugli enti 
dipendenti; la previsione normativa risulta essere incostituzionale, limitatamente 
all’inciso “con carattere esclusivo”, perché non considerava, fino ad escluderla, la 
competenza riconosciuta dallo stesso testo costituzionale al Defensor del Pueblo (il 
suo omonimo nazionale) di garantire i diritti fondamentali nei confronti delle azioni 
di tutte le amministrazioni pubbliche700; garanzia che, avendo ad oggetto i diritti 
fondamentali, non può essere limitata solo alle amministrazioni centrali, ma anche a 
quelle regionali o decentrate, non potendosi ammettere diseguaglianze territoriali 
nella tutela dei diritti fondamentali: gli artt. 53 e 54 CE non definiscono il controllo 
del Defensor limitatamente all’amministrazione dello Stato, dovendosi interpretare 
la formula “amministrazione centrale” come inclusiva dell’amministrazione 
autonomica, in quanto comprende tutto il potere pubblico. 
Fra i più noti organismi di garanzia rientra sicuramente il Consiglio di garanzia 
statuaria che è stato interessato anch’esso, con particolare riguardo a quello 
predisposto nello statuto catalano, dalla STC 31/2010. Ogni statuto di ‘prima 
generazione’ conteneva diverse disposizioni riguardanti l’organismo che, nel micro 
sistema regionale, riesce a garantire la rigidità della fonte statuto. Fra le molteplici 
funzioni del Consiglio consultivo, organismo autonomo ed indipendente, vi è anche 
quella di verificare, attraverso un controllo preventivo che viene esercitato 
attraverso pareri, la conformità a statuto degli atti autonomici. In ogni statuto, 
                                                        
699 “Il Difensore civico ha la funzione di proteggere e difendere i diritti e le libertà riconosciute 
dalla Costituzione e dal presente statuto. A tal fine sottopone a supervisione, con carattere 
esclusivo, l’attività dell’Amministrazione della Generalitat, quella degli organismi pubblici o privati 
vincolati o che dipendono dalla medesima, quella delle imprese private che gestiscono i servizi 
pubblici o che svolgono attività d’interesse generale o universale o attività equivalenti in forma 
convenzionata o indiretta e quella di quante altre persone presentino un vincolo contrattuale con 
l’Amministrazione della Generalitat e con gli enti pubblici da essa dipendenti. Sottopone altresì a 
supervisione l’attività dell’Amministrazione locale della Catalogna e quella degli organismi pubblici o 
privati vincolati o che dipendono dalla medesima” (corsivi nostri). 
700 STC 31/2010, FJ 33. Per tutti cfr. J. VINTRÓ CASTELLS, La exlusividad del Síndic de Greuges, in 
Revista Catalana de Derecho Público. Número especial sobre la STC 31/2010, 41/2010, pp. 191-195. 
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dunque, è prevista la presenza di questo organismo –diversamente appellato nelle 
varie CCAA701– e viene stabilita, anche se con diverse riserve di legge, la disciplina 
delle competenze, del funzionamento e della composizione dell’organismo 
medesimo, oltre ai soggetti legittimati a ricorrervi. 
Come già visto per il Defensor del Pueblo delle CCAA, anche per le Consulte 
statutarie –già previste negli statuti ‘pre-riforma’702– si assiste ad alcune novità che 
hanno interessato questi organi ‘consultivi’. Fra queste, vi è quella secondo la quale 
tali organi avranno dinanzi a sé un parametro allargato, nel quale rientrano appunto 
i diritti e i princìpi: tutto lo statuto costituisce parametro per questi organi statutari 
che da ora in poi eserciteranno un controllo più penetrante a fronte di una maggiore 
possibilità di loro pronunciamenti. Ma la novità più rilevante è quella che interessa 
una disposizione presente nello statuto catalano riguardo alle funzioni che esercita il 
Consiglio delle garanzie statutarie; essa, infatti, prescrive (rectius prescriveva) che, 
proprio (e solo) in relazione alle proposte di norme legislative che “desarrollen o 
affecten a derechos”703 riconosciuti negli statuti, la decisione del Consiglio –durante 
l’esercizio di un controllo che è di tipo a priori sulla delibera legislativa– passa 
dall’essere consultiva ad essere vincolante. Tale eventuale parere vincolante, a 
                                                        
701 Consejo Consultivo (art. 129 statuto andaluso; art. 58 statuto aragonese, art. 33 statuto di 
Castilla y Leon; art. 76 statuto delle Isole Baleari); Consejo de Garantías Estatutarias (artt. 76 e 77 
statuto catalano); Consell Jurídic Consultiu (art. 48 statuto valenciano). In quelli non ancora 
riformati: Consejo Consultivo (art. 44 statuto delle Canarie; art. 13.4 statuto Castilla La-Mancha; art. 
35-quáter statuto di Cantabria; art. 42 statuto della Roja); Consejo Jurídico Consultivo (art. 38 
statuto della Cantabria); si limita a discorrere di un órgano de carácter consultivo lo statuto di 
Extremadura nel suo art. 51. Lo statuto della Galizia non richiama nel testo statutario l’istituzione 
dell’organo, per la l. n. 9/1995 della CA galiziana è denominato Consello Consultivo; lo stesso è 
avvenuto per la CA di Madrid e bisogna, perciò, fare riferimento alla l. n. 6/2007, del 21 dicembre, 
della stessa CA che lo denomina Consejo consultivo; Consejo Jurídico è, invece, la denominazione del 
Consilgio consultivo presente nella CA della Murcia, istituito con l. n. 2/1997, del 19 maggio. 
702 Art. 41 dello statuto catalano: “Fatto salvo quello che dispone il paragrafo 1 del 
precedente articolo, una legge della Catalogna creerà e disciplinerà il funzionamento di un organo 
consultivo che detterà, nei casi determinati dalla stessa, sulla conformità al presente statuto dei 
progetti di legge presentati per la discussione e l’approvazione del Parlamento della Catalogna. Il 
ricorso presso il Tribunal constitucional da parte del Consejo ejecutivo o del governo della Catalogna 
o del Parlamento catalano, come condizione preliminare, esigerà il parere di tale organismo”. Sulle 
ragioni alla base della previsione di tali organismi v., oltre agli Autori citati in nota 704, S. MUÑOZ 
MACHADO, Derecho Público de las Comunidades Autónomas, cit., pp. 295-296. 
703 Art. 76, co. 4, statuto catalano: “Le pronunce del Consiglio delle garanzie statutarie hanno 
carattere vincolante in relazione ai progetti di legge e alle proposte di legge del Parlamento che 
sviluppino o siano in relazione con i diritti riconosciuti dal presente statuto”. 
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differenza di quanto visto per il caso italiano, non può essere superato attraverso un 
voto ‘parlamentare’ di segno contrario, al di là di eventuali maggioranze qualificate 
richieste a tale scopo. 
Tale previsione è stata, fra le molte altre, impugnata nel recurso de 
inconstitucionalidad presentato dai deputati del Gruppo Popolare del Congreso. Nei 
motivi del ricorso, vi è quello secondo cui la funzione di controllo preventivo da 
parte del Consejo de Garantías Estatutarias si pone in contrasto con l’art. 161 CE, in 
quanto quest’ultimo disposto (che riconosce le competenze affidate al TC) non 
prevede alcuna alternativa a tale controllo: la presenza del Consejo creerebbe –
sempre a dire del ricorrente– un possibile conflitto tra ciò che esso può disporre in 
un suo Dictamen e una successiva decisione del TC. L’incostituzionalità della 
previsione statutaria deriverebbe dal suo porsi in violazione del principio di unità 
della giurisdizione costituzionale. Vista la funzione consultiva e non giurisdizionale 
dell’organo (oltre al fatto che non siamo dinanzi a Corti costituzionali regionali), 
questa affermazione non poteva che essere rigettata; il TC, nel suo fundamento 
jurídico 32, motiva l’incostituzionalità della disposizione statutaria proprio perché 
questa disegnava un organismo non meramente consultivo, allontanandosi, così, 
dall’organismo la cui conformità a Costituzione era già stata riconosciuta dal TC704. 
                                                        
704 Cfr. la STC 204/1992, del 26 novembre. Su tale sentenza, ma più in generale sugli organi di 
garanzia statutaria, la dottrina è molto vasta: v., almeno, T. FONT I LLOVET, Los Consejos consultivos 
de las Comunidades autónomas, in Autonomies. Revista catalana de derecho público, 8/1987, pp. 7-
32; R. BLANCO VALDÉS, Algunas reflexiones sobre el proceso de descentralización de la función 
consultiva, sobre su evolución y sus problemas, in Anuario de derecho constitucional y 
parlamentario, 10/1998, pp. 249-264; ID., La función consultiva autonómica y su institucionalización 
tras la STC 204/1992: algunas reflexiones a propósito de la Ley del Consejo Consultivo de Galicia, in 
Autonomies. Revista catalana de derecho público, 22/1997, pp. 103-120; F. RUBIO LLORENTE, La 
función consultiva en el estado de las autonomías, in Revista Española de la Función Consultiva, 
2/2004, pp. 96-110; J. OLIVER ARAUJO, La función consultiva en las Comunidades Autónomaslos 
Consejos Consultivos, V. GARRIDO MAYOL, La función consultiva en el sistema constitucional español: 
Consejo de Estado y Consejos Consultivos autonómicos, entrambi in E. ALVAREZ CONDE (a cura di), 
Administraciones públicas y Constitución: reflexiones sobre el XX aniversario de la Constitución 
española de 1978, Madrid, 1998, rispettivamente a pp. 897-916 e 929-934; E. ROCA ROCA, Los 
Consejos Consultivos en las Comunidades Autónomas, in AA.VV., Constitución y el nuevo diseño de 
las administraciones estatal y autonómica: XIX Jornadas de Estudio, Madrid, 1998, pp. 715-728; G. 
TRUJILLO, Los Consejos Consultivos en la organización institucional de las Comunidades Autónomas, 
in AA.VV., El Estado de las Autonomías, per Antonio Luis Monreal Ferrer Árbol académico, 1991, pp. 
13-33; F. LÓPEZ MENUDO ÁRBOL, Los Consejos consultivos de las Comunidades Autónomas 
composición y organización, in Revista Andaluza de Administración Pública, 6/1991, pp. 37-86. Sulla 
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Nelle parole della Corte “Se il dictamen del Consejo è vincolante705, deve intendersi 
che un giudizio negativo impedirà […] la continuazione dell’iniziativa ovvero […] la 
pubblicazione della legge e della sua entrata in vigore. [Si configurerebbe, dunque,] 
una inammissibile limitazione dell’autorità e delle competenze parlamentari, con 
grave afflizione dei diritti di partecipazione politica riconosciuti dall’art. 23 CE, in 
                                                                                                                                                                                        
nuova configurazione dell’organo, ma prima della STC 31/2010, si v. E. ALBERTÍ ROVIRA, El nuevo 
Consejo de Garantías Estatutarias del Estatuto de Autonomía de Cataluña como instrumento de 
garantía de los derechos, in Revista Vasca de Administración Pública, 82/2008, pp. 15-25; A. M. PLA 
BOIX, El Consejo de Garantías Estatutarias de Cataluña en el proceso de decentralización de la 
función consultiva en España, P. SANTOLAYA MACHETTI, Posición de Consejo de garantías estatutarias 
de la Generalidad de Cataluña en el sistema institucional, C. VIVER PI-SUNYER, Órganos de garantía y 
control de constitucionalidad y de estatutoriedad de las normas, M. A. APARICIO PÉREZ, Órganos de 
garantía estatutaria y tutela de derechos, tutti in M. A. APARICIO PÉREZ, M. BARCELÓ I SERRAMALERA (a 
cura di), Los órganos garantes de la autonomía política: defensa institucional y protección de los 
derechos: los casos de Italia, Alemania y España, Barcellona, 2009; M. CARRILLO, Costituzione e 
Statuto: la garanzia dei diritti da parte degli organi consultivi nell’ambito delle Autonomie, in Le 
Regioni, 6/2008, pp. 1125-1156; M. A. APARICIO PÉREZ, Protecció de l'autogovern i control 
d'estaturietat: El Consell de Garanties Estatutàries, J. CANO BUESO, Consolidación de los consejos 
consultivos en España y su papel como garantes de la autonomía, M. À. ARRÓNIZ MORERA DE LA VALL, 
El Consejo consultivo como garante de la autonomía: una mirada retrospectiva, tutti in Revista 
catalana de dret públic, 39/2009 (numero dedicata a Els “guardians” de l’autonomia), 
rispettivamente a pp. 37-56, 57-82, 83-110; R. BLANCO VALDÉS, Reflexiones sobre un parelalismo: 
descentralización de la función consultiva y construcción del estado de las autonomías, in Revista 
Española de la Función Consultiva, 7/2007, pp. 113-153; J. CANO BUESO, Consolidación de los consejos 
consultivos en España y su papel como garantes de la autonomía, in Revista catalana de dret públic, 
39/2009, pp. 57-82; M. CARRILLO, Constitución y estatuto: la garantía de los derechos en el ámbito 
autonómico por órganos consultivos, in R. ROMBOLI, M. CARRILLO, Los consejos de garantía 
estatutaria, Madrid, 2009, pp. 81-142; P. JOVER PRESA, Función consultiva y función de control: la 
posición institucional del Consejo de Garantías Estatutarias de la Generalitat de Catalunya, in 
Revista Española de la Función Consultiva, 7/2007, pp. 77-93; J. TORNOS MAS, El papel de los Consejos 
Consultivos en la tramitación y aprobación de las normas con fuerza de ley, in Revista Española de la 
Función Consultiva, 4/2005, pp. 105-136; ID., La posición institucional de los consejos consultivos, in 
Revista Española de la Función Consultiva, 12/2009, pp. 19-40; F. BALAGUER CALLEJÓN, El Estado 
autonómico en el contexto de la integración europea. Un comentario a la STC 31/2010, de 28 de 
junio, in E. ÁLVAREZ CONDE, C. ROSADO VILLAVERDE (direttore), F. J. SANJUÁN ANDRÉS (coordinatore), 
Estudios sobre la Sentencia 31/2010, cit., pp. 64-66. 
705 Per quanto si continuerà a dire nel testo, apparirà subito chiaro che il TC ha dinanzi a sé 
una duplice ipotesi di come può trovare applicazione legislativa il controllo che dovrà esercitare il 
Consejo; ed infatti, il TC in premessa ha già affermato che “L’indeterminatezza del modello di 
controllo che dovrà spettare al Consejo, in quanto l’art. 76, co. 2, statuto rinvia su tale punto ai 
“termini stabiliti dalla legge”, risulta possibile una pluralità di opzioni che passano per due estremi: 
a) Il controllo sui progetti e sulle proposte di legge sarà effettuata nel momento della presentazione 
delle iniziative legislative nella Camera e durante il dibattito nella stessa. b) Il controllo si verificherà 
una volta concluso il procedimento legislativo, però prima della pubblicazione della legge. In 
entrambi i casi può parlarsi di “progetti e proposte di legge”. Dunque, è chiaro che il Parere del 
Consejo è vincolante a prescindere dal concretizzarsi delle due ipotesi appena riportate, poco 
importa, insomma, che lo sia in relazione con determinate iniziative legislative; ciò che rileva è la 
sua vincolatività. 
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garanzia della libertà parlamentare propria dei sistemi democratici [ovvero si] 
configurerebbe un controllo […] in termini molto prossimi (materialmente 
equivalenti, da questo punto di vista) a un controllo giurisdizionale sulle norme legali 
già perfette nel loro contenuto, pregiudicandosi, dunque, il monopolio del rigetto 
delle norme con forza di legge riservato dall’art. 161 CE a questo Tribunale”. Al di là 
delle argomentazioni spese dal TC706, è chiaro che la decisione deve essere 
inquadrata nella volontà di salvaguardare l’attribuzione del potere legislativo 
all’ente regionale, costituzionalmente garantito. 
Fra le garanzie che si pongono a tutela dei diritti statutari, è da annoverarsi 
anche l’istituto della riserva di legge, secondo il quale lo statuto riserva la disciplina 
della materia ‘diritti statutari’ solo alla legge707 per la disciplina essenziale del 
diritto708. Guardando, ad esempio, allo statuto catalano, si può affermare che si è 
dinanzi ad una mera riserva di legge, in quanto la materia dei ‘diritti statutari’ non 
rientra fra le leyes de desarrollo básico del Estatuto, che richiedono per la loro 
approvazione il ricorso alla maggioranza assoluta. Dunque, viene meno il 
‘parallelismo’ tra il desarrollo dei diritti statutari e il desarrollo dei diritti 
fondamentali, richiedendo questi ultimi il ricorso ad una fonte rinforzata qual è la 
                                                        
706 Questo passaggio argomentativo è stato sottoposto a critica da parte di chi ha affermato 
che nella prima ipotesi si sarebbe dinanzi ad una dichiarazione d’incostituzionalità preventiva (visto 
che essa si rivolge ad una futura legge di attuazione del disposto statutario) e che nella seconda 
ipotesi il TC giudica su norme con forza di legge e non su progetti o iniziative legislative, cfr. M. 
BARCELÓ I SERRAMALERA, Los efectos de la sentencia 31/2010 en el Catálogo de derecho, deberes y 
principios del estatuto de autonomía de Cataluña: una desactivación más aparente que real, in 
Revista d’estudis autonòmics i federals, 12/2011, p. 79; J. TORNOS MAS, El Consejo de Garantías 
Estatutarias, J. VINTRÓ CASTELLS, Los dictámenes vinculantes del Consejo de Garantías Estatutarias, 
entrambi in Revista Catalana de Derecho Público. Número especial sobre la STC 31/2010, 41/2010, e 
rispettivamente a pp. 183 e 186; J. TORNOS MAS, La sentencia del Tribunal constitucional español 
31/2010 sobre el Estatuto de Autonomía de Cataluña, in Le istituzioni del federalismo, 1/2011, p. 32. 
707 Più precisamente, la materia può essere disciplinata esclusivamente dalla legge e non 
anche da decreti legge ovvero decreti legislativi e ciò per espressa previsione statutaria: art. 37, co. 
3, statuto Catalano; art. 49, co. 1, statuto Isole Baleari; art. 43, co. 1, statuto aragonese; art. 17, co. 
2, di Castilla y León. 
708 Per diversi Autori la disciplina essenziale del diritto statutario non si impone alla sola legge, 
J. Ma. CASTELLA, E. MARTIN, Las garantías de los derechos del Estatuto de Autonomía de Cataluña, cit., 
p. 126. Ne parlano, invece, come limite del contenuto essenziale, M. CARRILLO, La declaración de 
derechos en el nuevo Estatuto de Autonomía de Cataluña, cit., p. 82; A. H. CATALÀ I BAS, La inclusión 
de una carta de derechos en los Estatutos de Autonomía, cit., p. 200. 
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legge organica. Con riferimento alla più vasta area dei diritti, va ricordato che per 
l’adozione della Carta dei diritti e dei doveri dei cittadini insiste una riserva di legge. 
Altra previsione statutaria che ha alimentato un dibattito dottrinario –già di 
per sé animato– è quella che riguarda la protezione giurisdizionale dei diritti sanciti 
negli statuti in riferimento alla possibilità o meno di prevedere specifici 
procedimenti di tutela, dinanzi agli organi giurisdizionali ordinari, per i soli diritti 
statutari. Una previsione di tale particolare procedimento di tutela era prevista nel 
riformato statuto catalano. Se nel testo redatto dal Parlamento catalano, il 30 
settembre del 2005, si pensava ad un ricorso diretto contro gli atti che violavano i 
diritti statutari (e quelli della Carta) dinanzi ad una Sala709 di Garanzia statutaria da 
costituirsi nel Tribunal Superior de Justicia de Cataluña “nei termini e mediante il 
procedimento stabilito con legge organica del potere giudiziale”, tale previsione non 
rimane nel testo definitivo, perché modificata a seguito di discussione nella 
Commissione Costituzionale del Congresso. All’art. 38, co. 2, si prevede che “Gli atti 
che ledano i diritti riconosciuti dai capitoli I, II e III del presente titolo e dalla Carta 
dei diritti e dei doveri dei cittadini della Catalogna saranno oggetto di ricorso presso 
la Corte superiore di giustizia della Catalogna, in base ai procedimenti stabiliti a 
norma di legge”; in tal modo, si disciplinana, dunque, un procedimento specifico di 
tutela710. Il dibattito dottrinario verteva sulla questione se la disciplina processuale 
sulla tutela giudiziale dei diritti statutari era di competenza statale o statutaria e, 
conseguentemente, se la disciplina era o meno conforme a Costituzione. La 
problematica nasceva proprio dall’interpretazione da dare alla disposizione 
costituzionale inerente la potestà esclusiva dello Stato nella materia processuale; 
infatti, a norma dell’art. 149, co. 1.6, CE, lo Stato ha competenza esclusiva nella 
                                                        
709 Ne dà ampio conto J Ma. CASTELLA, E. MARTIN, Las garantías de los derechos del Estatuto de 
Autonomía de Cataluña, cit., p. 136-137. 
710 A norma della prima parte del primo comma dell’art. 95 dello statuto catalano “La Corte 
superiore di giustizia della Catalogna [TSJ] è l’organo giurisdizionale nel quale culmina 
l’organizzazione giudiziale della Catalogna ed è competente, nei termini previsti dalla legge organica 
corrispondente, per istruire i ricorsi ed i procedimenti nei vari ordini giurisdizionali e per tutelare i 
diritti riconosciuti dal presente statuto”. Si ricordi che il TSJ è un organo giurisdizionale statale e non 
autonomico, cfr. l’art. 117, co. 5, (principio di unità della giurisdizione), e 152, co. 2, CE (previsione 
del TSJ). 
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materia “Legislazione commerciale, penale e penitenziaria; legislazione processuale, 
senza pregiudizio delle necessarie specializzazioni che derivino dalle particolarità del 
diritto sostanziale delle Comunità Autonome”. Inoltre, ci si domandava se i 
procedimenti previsti per la tutela dei diritti potevano considerarsi come una 
“particolarità del diritto sostanziale” delle CCAA. 
Anche questa disposizione è stata interessata dalla decisione 31/2010 del TC, 
che ha dichiarato la previsione come costituzionalmente legittima. Se per il 
ricorrente l’incostituzionalità della disposizione era da rintracciarsi nel fatto che lo 
statuto aveva assunto una competenza in materia giurisdizionale rientrante fra 
quelle sulle quali è lo Stato ad esercitare una competenza di tipo esclusivo, il TC, nel 
FJ 28, ha precisato che la previsione statutaria “si limita a qualificare determinati atti 
come «oggetto di ricorso» davanti al Tribunal Superior de Justicia, [e ciò] deve 
intendersi che non implica l’introduzione di «innovazioni processuali» né suppone 
una alterazione delle «regole processuali comunemente applicabili in materia di 
protezione dei diritti [… conseguendone che] i termini concreti nei quali questa 
generica condizione deve essere concretizzata per il caso dei diritti statutari 
saranno, in definitiva, quelli che risulteranno dai «procedimenti stabiliti nella legge», 
che ovviamente può essere solo quella dello Stato”711 vista la sua competenza ex art. 
149., co. 1.6, CE712. 
Se i diritti statutari vincolano i poteri pubblici autonomici, i princìpi orientano le 
politiche dei poteri pubblici. Ad esempio, nello statuto catalano, il capitolo 
riguardante i princìpi segue quello rubricato “Garanzie dei diritti” e nel suo art. 39 
(disposizione non impugnata dai ricorrenti e non dichiarata incostituzionale dal TC) 
                                                        
711 In termini restrittivi sulla possibilità che le CCAA potessero legiferare in materia 
processuale, il TC si era già espresso nella STC 47/2004, del 25 marzo. 
712 Fra la dottrina che si è interessata al tema, cfr., prima del deposito della decisione, L. 
AGUIAR DE LUQUE, Poder judicial y reformas estatutarias, in Revista General de Derecho 
Constitucional, 1/2006; dopo la pubblicazione della decisione, si v., oltre agli AA. citati in nota 785, J. 
M. PORRAS RAMÍREZ, El poder judicial en Cataluña, según el Estatut y el Tribunal constitucional. 
Limitaciones y posibilidades de desarrollo de un modelo, in Revista d’estudis autonòmics i federals, 
12/2011, pp. 331-362. 
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chiarisce che il loro riconoscimento, il loro rispetto e la loro protezione informano la 
legislazione positiva, la pratica giudiziale e l’azione dei poteri pubblici 713. 
2. I princìpi e i diritti statutari come contenuto eventuale degli statuti di 
autonomia (critica) 
Dei diritti fondamentali come contenuto che non può essere presente negli 
statuti si è già detto714; ora ci si vuole soffermare più ampiamente sulla possibilità o 
meno che lo statuto possa contenere una parte sostanziale che va al di là del 
contenuto tassativo dell’art. 147 CE715. 
A noi pare che la fonte statuto, per come è stata ricostruita, sia quella 
particolare fonte cui attengono tutte quelle precise funzioni che sole possono 
costituire, organizzare ed attribuire competenze alle CCAA, per le quali costituisce la 
norma istituzionale fondamentale716. Proprio in quanto norma istituzionale 
fondamentale, lo statuto si dirige ai poteri pubblici autonomici e non ai cittadini che 
vivono in una determinata Comunità. Affermare ciò significa interpretare la fonte 
statuto per come è disegnata, nel suo complesso, dalla Carta costituzionale, che 
rinvia proprio ad essa per la determinazione e la costituzione delle CCAA e dei 
pubblici poteri ai quali, di conseguenza, si rivolge. 
Fra le funzioni costituzionali che lo statuto esercita, che sono da annoverarsi 
fra le più rilevanti e indicative, tali da far definire la forma di Stato spagnolo come 
Stato autonomico, vi è quella di attribuire alla CA, che lo stesso statuto ha costituito, 
le materie sulle quali il legislatore autonomico potrà esercitare la propria potestà, 
                                                        
713 Secondo l’art. 39 statuto catalano: “1. I poteri pubblici della Catalogna devono orientare le 
politiche pubbliche in base ai principi guida stabiliti dalla Costituzione e dal presente statuto. 
Nell’esercizio delle loro competenze, i poteri pubblici della Catalogna devono promuovere ed 
adottare le misure atte a garantire la loro piena efficacia. 2. Il riconoscimento, il rispetto e la 
protezione dei principi guida informano la legislazione positiva, la pratica giudiziale e l’azione dei 
poteri pubblici. 3. I principi guida vengono richiamati nella giurisdizione, ai sensi di quanto disposto 
dalle leggi e da quante altre disposizioni che sviluppino i medesimi”. Nello statuto andaluso, nello 
stesso titolo inerente le ‘Garanzie’, si v. l’art. 40; cfr., anche, l’art. 17, co. 3, statuto Castilla y Leon. 
714 Si v. retro pp. 197 e ss. 
715 Pur se largamente inteso, alla luce, anche, delle altre disposizioni costituzionali, ma sul 
punto v. retro paragrafo 2.1. 
716 V. retro paragrafo 2 del Capitolo 1. Lo statuto, dunque, attua, concretizza (in questo senso 
completa) la Costituzione. 
240 
grazie alla quale potrà normare anche sui diritti. Quest’ultima affermazione, cioè che 
si può normare sui diritti grazie al riconoscimento competenziale su una 
determinata materia, porta, di conseguenza, a guardare alla competenza ed al 
diritto come a qualcosa di materialmente distinto: la scelta sull’attribuzione della 
competenza non può incidere sul riconoscimento o sulla portata dei diritti. La 
Costituzione abilita lo statuto ad “assumere competenze” (art. 147, co. 2, lett. d) 
non a regolarle717, il che spetterà al legislatore autonomico: affermare il contrario 
significa forzare eccessivamente il testo costituzionale e far dire all’art. 147 CE ciò 
che non dice, e che, anzi, non vuole dire. Questo conduce ad una seconda 
argomentazione, perché non si può limitare il legittimo esercizio della potestà 
legislativa riconosciuta in capo al legislatore autonomico. Con il riconoscimento dei 
diritti e dei princìpi nello statuto (norma rigida), il legislatore regionale si trova nella 
impossibilità di decidere secondo il principio maggioritario (principio democratico)718 
che si concretizza nella normale dialettica che si svolge nei circuiti democratico-
rappresentativi, nei quali non rientra il processo di riforma statutaria, non perché lo 
statuto non sia espressione di un potere democratico719 (il che non può essere in 
alcun modo asserito), ma perché esso ha un compito diverso, che è quello di 
predisporre le condizioni e le modalità affinché la dialettica politica funzionale alla 
formazione della decisione possa essere esercitata dai suoi legittimi titolari. 
Non sfuggiamo alla critica mossa a questa ricostruzione720, per cui ciò che è 
nella libera disponibilità del legislatore regionale non lo è per quello statutario. 
Ritorna qui la ricerca della definizione di statuto in quanto norma institucional 
                                                        
717 Cfr. L. MARTÍNEZ LÓPEZ-MUÑIZ, Límites constitucionales generales del contenido de las 
reformas estatutarias, cit., p. 120; C. AGUADO RENEDO, El estatuto de Autonomía y su posición en el 
Ordinamiento Jurídico, cit., pp. 556-557. 
718 Cfr. J. M. RODRIQUEZ DE SANTIAGO, Una vez más sobre las declaraciones de derechos (y otras 
regulaciones materiales) en los estatutos de autonomía, cit., p. 5; E. EXPÓSITO, Declaraciones 
estatutarias ¿de derechos, cit., pp. 487-488. 
719 D’altronde, riferirsi al legislatore statutario come legislatore democratico non può 
comportare ad esso il riconoscimento della facoltà di normare su un contenuto praticamente 
illimitato, con la conseguenza che ogni legislatore, al di là della competenza riconosciuta, possa 
normare senza alcun limite competenziale solo perché eletto; in tal senso Jorge Rodríguez-Zapata 
Pérez, punto 18 del suo voto alla STC 31/2010. 
720 Per tutti, cfr. F. CAAMAÑO, Sí. Pueden (Declaraciones de derechos y Estatutos de 
Autonomía), cit., p. 36. 
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básica; lo statuto è norma istituzionale fondamentale proprio in ragione della 
materia che disciplina e per la missione che deve svolgere, missione che si radica 
esclusivamente nella Costituzione. È la Costituzione che prevede come contenuto 
statutario quello disposto dall’art. 147, co. 2, CE. La materia diritti e princìpi non 
rientra nel contenuto costituzionalmente lecito degli statuti sia perché non è 
materia che rientra nell’art. 147, co. 2, CE, e conseguentemente neanche nell’art. 
147, co. 1, CE, sia perché non costituisce complemento adecuado di nessuna 
previsione costituzionale inerente il contenuto legittimo dello statuto. Il contenuto 
degli statuti deve porsi in relazione diretta con la funzione costituzionale ad essi 
riconosciuta e alla quale sono costituzionalmente abilitati. Gli statuti possono avere 
un contenuto non strettamente necessario solo se, e nella misura in cui, 
quest’ultimo sia espressione di una relazione diretta con il contenuto necessario e/o 
per esserne un ‘naturale’ complemento: “la legge organica può solo includere 
disposizioni che eccedono dall’ambito stretto della riserva, quando il suo contenuto 
sviluppa il nucleo organico e sempre che [tali contenuti] costituiscano un 
completamento necessario per una sua migliore comprensione”721. Questa 
interpretazione stretta è dettata dalla stessa giurisprudenza del Tribunal 
constitucional secondo cui allargare eccessivamente la nozione di ‘materie connesse’ 
porterebbe a debilitare “il sistema democratico qual è quello instaurato dalla nostra 
Costituzione, basato sul gioco delle maggioranze parlamentari, cosicché l’esigenza 
che queste siano qualificate o rinforzate può avere solo carattere eccezionale e deve 
essere esplicitamente prevista dalla Costituzione”722. Risulta essere più che chiaro 
che lo statuto può operare esclusivamente nelle sfere di sua competenza e che 
comunque riguardo alla materia dei diritti e dei princìpi non si è dinanzi ad una 
ipotesi di “materia connessa”: la dichiarazione di diritti rappresenta una “ipotetica” 
connessione con una concreta competenza non rintracciabile direttamente nel testo 
costituzionale, ma attribuita dallo statuto alla Comunità Autonoma e, dunque, non 
                                                        
721 STC 76/1983, FJ 51.d); STC 124/2003, del 19 novembre, FJ 3. 
722 STC 76/1983, del 5 agosto, FJ 2.b), corsivo nostro. Cfr., ex pluribus, le SSTC 5/1981, del 13 
febbraio, FJ 21.a); 127/1994, del 5 maggio, FJ 3.a); 212/1996, del 19 novembre, FJ 11; 173/1998, del 
23luglio, FJ 7; 129/1999, del 1 luglio, FJ 2; 124/2003, del 19 giugno, FJ 11; 135/2006, del 27 aprile, FJ 
2.c. 
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può considerarsi complemento adecuado con nessuna previsione costituzionale. 
Detto in altri termini, non vi è nessuna connessione con i disposti costituzionali che 
attribuiscono il contenuto allo statuto in quanto norma istituzionale 
fondamentale723, inerenti alla disciplina degli organi o delle istituzioni della 
Comunità Autonoma: si è dinanzi ad un vizio di incompetenza. 
Con il riconoscimento di diritti e la positivizzazione di princìpi si dà una linea 
direttiva chiara e vincolante al legislatore autonomico che si vede imposta una certa 
(discrezionale) e determinata scelta di politiche pubbliche che, vista la rigidità della 
fonte statutaria, è indisponibile ad una (semplice) maggioranza assoluta; ciò che si 
produce è il “restringimento dell’ambito della regola della maggioranza o se si 
preferisce, [la definizione del] terreno del processo politico democratico”724. 
D’altronde, limitata è la possibilità di incidere sulla modifica di quelle politiche 
pubbliche che il cittadino vuole condizionare, ad esempio, attraverso un voto 
‘sanzione’ durante le elezioni, essendogli preclusa tale via visto che “ampissimo [è 
lo] spazio delle politiche pubbliche [che] si sottrae alla decisione del governo per 
essere fissato nello statuto”725; quello che è limitato, in altre parole, è l’effettivo 
                                                        
723 Cfr. i votos particulares di Vicente Conde Martín de Hijas (punto 4), di Javier Delgado 
Barrio (punto 1.d) di Roberto García-Calvo y Montiel (punto 4) e di Jorge Rodríguez-Zapata Pérez 
(punto 8) alla STC 247/2007. Il contenuto dello statuto deriva da precise disposizioni costituzionali 
(è il caso dei diritti linguistici ex art. 3, co. 2, CE) o grazie al completamento adeguato della disciplina 
statutaria delle istituzioni autonomiche proprie ex art. 147, co 2, lett c), (come è per il diritto di 
voto). Rispetto a quanto disposto dai punti c) e d) dell’art. 147, co. 2, CE, è di tutta evidenza che una 
cosa è riferirsi all’organizzazione della Comunità Autonoma, dove diversi possono essere i contenuti 
che si pongono a completamento della loro disciplina, altra è che lo stesso possa dirsi per il punto 
d), dove si dispone esclusivamente l’assunzione delle materie e nulla può porsi a suo 
completamento, in quanto una cosa è assumere una competenza, altra è regolarla, cfr. Javier 
Delgado Barrio, punto 13.b). 
724 Così L. Ma. DÍEZ PICAZO, ¿Pueden los Estatutos de Autonomía declarar derechos, deberes y 
principios, cit., p. 71; ID., De nuevo sobre las declaraciones estatutarias de derechos: respuesta a 
Francisco Caamaño, cit., p. 64; J. M. RODRIQUEZ DE SANTIAGO, Una vez más sobre las declaraciones de 
derechos (y otras regulaciones materiales) en los estatutos de autonomía, cit., p. 17, per il quale lo 
statuto non può normare su ciò che è, invece, nella disponibilità della legge autonomica “porque 
cuando la haga el Estatuto, en adelante, ya no podrá modificarlo solo el legislador catalán por 
mayoría simple, que es la regla de la democracia”. 
725 Così A. MONREAL FERRER, Aspectos generales de la STC 31/2010. En particular los derechos, 
deberes y principios rectores estatutarios, in R. TUR AUSINA, E. ÁLVAREZ CONDE, Las consecuencias 
jurídicas de la sentencia 31/2010, de 28 de junio del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de 
Cataluña, cit., p. 155. Tale Autore parla di condizionamenti nei fini e nelle politiche con conseguente 
lesione dell’eguaglianza del diritto all’autonomia ex art. 2 CE, visto che, a parità di materie assunte, 
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diritto alla partecipazione politica. È il titolare dell’esercizio della competenza a 
doverla esercitare; non distinguendo la competenza dall’esercizio della stessa (ed i 
princìpi e i diritti lo sono) si espropria (rectius si menoma) l’esercizio della potestà 
legislativa costituzionalmente tutelata. Che lo statuto sia costretto in limiti è, d’altra 
parte, più che evidente, oltre che ovvio; riconoscere tali limiti significa leggerlo alla 
luce della Costituzione: lo statuto non può fissare materie il cui esercizio spetta 
esclusivamente allo Stato; non può produrre effetti al di là del territorio in cui 
insiste, non può riconoscere e non può incidere sui diritti fondamentali; inoltre, lo 
statuto non può normare su qualunque materia perché esso è espressione di un 
potere costituito e derivato, e non esercita una universalità di fini rispetto ai singoli 
residenti nella CA che ha costituito. Tutto ciò perché è norma istituzionale basica di 
ogni CA nei limiti della Costituzione in quanto espressione di potere costituito. 
Il contenuto legittimo dello statuto è quello dettato dalla Costituzione, non 
dovendo essere possibile il contrario: lo statuto, del resto, è la normativa 
istituzionale fondamentale di ogni Comunità Autonoma “nel quadro della presente 
Costituzione” (art. 147, co. 1, CE) e quindi quando si prescrive che gli statuti 
“dovranno contenere” significa che il contenuto dello statuto è quello regolato dalla 
Costituzione, fermo restando quello possibile alla luce delle altre disposizioni 
costituzionali726. Tutti gli Autori citati nel capitolo precedente, invece, interpretano 
proprio il suo essere norma institucional básica come auto legittimazione per poter 
essere identificato come ente a fini generali, cioè competente a normare su tutto ciò 
che si riferisce alla Comunità Autonoma, e, dunque, anche ai rapporti tra enti 
autonomici e cittadini. A noi pare invece che lo statuto non si rivolga ai cittadini ma 
ai pubblici poteri, ai quali riconosce ed attribuisce potere senza determinarne limiti, 
come invece fanno sia i princìpi che i diritti, che, appunto, costituiscono un limite e 
non piuttosto un’attribuzione di potere727. Ciò è conforme alla nozione di statuto 
                                                                                                                                                                                        
la ‘libertà’ nella disciplina delle materie dipenderà dalla quantità e della qualità dei vincoli 
determinati della ‘specificazione’ (con i princìpi e i diritti) della materie, p. 158. 
726 J. L. MARTINEZ LOPEZ-MUÑIZ, Límites constitucionales generales del contenido de las 
reformas estatutarias, cit., p. 95. 
727 C. AGUADO RENEDO, Acerca de la naturaleza jurídica del Estatuto de autonomia, cit., p. 173. 
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come “instrument of government autonomico, però senza bill of rights”728. Un limite, 
dunque, che non può (o meglio, non dovrebbe) essere considerato manifestazione 
di autogoverno729 –pur se da molti considerato proprio come sua massima 
espressione– proprio perché i princìpi e i diritti limitano l’azione dei pubblici poteri, 
evidentemente ed esclusivamente autonomici, andando al di là della missione che è 
propria della fonte statuto, cioè quella ad esso costituzionalmente imposta730. 
Nel corso dell’intero lavoro si è ricostruito lo statuto come legge organica e 
soprattutto si è negata in radice qualsiasi possibilità di considerarlo una Costituzione 
regionale o una quasi-Costituzione; visto il rapporto che intercorre con le altre leggi 
                                                        
728 J. GARCIA TORRES, Los derechos estatutarios en la propuesta catalana de reforma, in El 
estado autonomico. Actas de las XI Jornadas de la Asociación de Letrados del Tribunal Constitucional 
a Palma, 2005. Madrid, 2006, p. 68. A tale conclusione si arriva prendendo in considerazione i 
possibili contenuti aggiuntivi determinati dalle altre disposizioni costituzionali, cfr. J. L. MARTÍNEZ 
LÓPEZ-MUÑIZ, Límites constitucionales generales del contenido de las reformas estatutarias, cit., pp. 
101-102. 
729 L’espressione di autogoverno sarebbe riaffermata anche dalla circostanza che non si 
limitano le competenze dello Stato o delle altre CCAA, non aggiungendosi altri titoli competenziali 
alla stessa CA. Infatti, ogni dichiarazione di diritti e di princìpi è accompagnata da clausole di 
interpretazione che ne limitano appunto la portata. Questa previsione (che non può che essere più 
che ovvia) trova la sua ragione politica nel voler rassicurare gli organi statali che, pur sapendo che 
ciò che si sta normando eccede il contenuto necessario, ciononostante non si creerà alcuna 
antinomia che sarebbe in ogni caso risolta in favore dei diritti costituzionali. Questa clausola che 
ricorda (quasi testualmente) una delle clausole orizzontali presenti nella Carta dei diritti 
fondamentali dell’Unione europea, e più precisamente quella dell’art. 53, ha dunque una portata 
‘tranquillizzante’ dal punto di vista politico, non aggiungendo nulla ai rapporti di stretto diritto che 
intercorrono tra le fonti del diritto spagnolo. Infatti, ricostruito nei termini che si propongono, lo 
statuto non potendo eccedere dagli spazi imposti ex art. 147 CE non può ampliare la competenza 
statutaria. Anche il richiamo fatto alla Carta dei diritti fondamentali (inteso come formazione di un 
più ampio sistema di costituzionalismo multilivello) non pare dirimente essendo non comparabili i 
riparti competenziali tra Stato e CA e Stato e Unione europea, in quanto solo in questo secondo 
rapporto si è assistito ad una vera e propria cessione di sovranità, abilitando, sempre nel rispetto 
del c.d. ‘nucleo duro’ della Costituzione, l’organismo sovranazionale (autonomo e indipendente) a 
disciplinare le competenze cedute. 
730 C. AGUADO RENEDO, De nuevo sobre la naturaleza jurídica del Estatuto de Autonomía, con 
motivo de los procesos de reforma, cit., p. 300; L. Ma. DÍEZ PICAZO, ¿Pueden los Estatutos de 
Autonomía declarar derechos, cit., p. 65; V. FERRERES COMELLA, Derechos, deberes y principios en el 
nuevo Estatuto de Autonomía de Cataluña, cit., pp. 17-23. Per tale ultimo Autore tre sono i limiti 
all’autogoverno: il congelamento, il controllo esterno (alla CA) da parte del TC, che userà anche i 
parametri statutari contenenti diritti e princìpi nel suo controllo della costituzionalità della legge 
autonomica; sono sempre organi esterni alla CA quelli che possono impugnare la legge autonomica 
e sollevarla davanti al TC, se in presunta violazione con la dichiarazione dei diritti statutari. Cfr., 
anche, S. MUÑOZ MACHADO, Derecho Público de las Comunidades Autónomas I, II ed., Madrid, 2007, 
p. 382. Comunque non si è dinanzi ad un contenuto natural e innato di uno statuto, in tal senso J. 
GUILLEM CARRAU, La tutela de los derechos y las reformas estatutarias, in Revista Europea de 
Derechos Fundamentales, 12/2008, p. 99. 
245 
basato sul criterio della competenza (tranne che con le leggi autonomiche attuative 
del contenuto statutario), lo statuto in quanto legge organica deve muoversi nel 
rispetto della sua ‘definizione’ costituzionale che è quella di organizzare l’ente 
territoriale Comunità Autonoma e niente di più. Nient’altro, d’altronde, potrebbe 
apportare il richiamo al principio dispositivo, che è quel principio grazie al quale si dà 
avvio al procedimento di riforma statutaria, che, se utilizzato al fine di allargare il 
contenuto dello statuto (ed è ciò che –come si vedrà in seguito– farà il Tribunal 
constitucional), si trasformerebbe in un autentico deus ex machina731. 
A questo punto deve essere chiaro che si è dinanzi ad una violazione della 
riserva di competenza e quindi l’intero contenuto eventuale degli statuti risulta 
essere incostituzionale732 per diretta violazione dell’art. 147 CE. 
In conclusione, sul punto, si vuole comunque precisare che negare che la 
materia diritti e princìpi possa essere contenuta negli statuti di autonomia non vuole 
significare in alcun modo una interpretazione eccessivamente formalistica del testo 
costituzionale o una lettura dei princìpi costituzionali sbilanciata a favore di quello 
unitario-statale rispetto a quello autonomico; non si vuole certo con questo 
disconoscere il ruolo che la CA svolge nella normazione sui diritti sia fondamentali 
che legali, ma solo precisare che questa è competenza esclusiva del legislatore 
autonomico, sempre –e questo è più che evidente–, nel rispetto della distribuzione 
delle competenze materiali. In nessun modo, si vuole limitare tale possibilità di 
normazione, anzi la si vuole incoraggiare e renderla il più adattabile possibile al 
cambiamento dei tempi e quindi della legislazione statale. Quest’ultima è sempre 
nella possibilità di incidere (costituzionalmente) con la legge organica ex art. 81, co. 
1, CE nelle condiciones basicas ex art. 149, co. 1.1, CE e, più in generale, nella 
legislazione ‘basica’. I rapporti di competenza fra legislatore statutario e 
                                                        
731 Così Jorge Rodríguez-Zapata Pérez nel suo voto (punto 6) alla STC 247/2007. 
732 L’idea di poter creare tante identità regionali, diverse e distinte tra di loro, basate proprio 
sul riconoscimento di diritti e di princìpi non ha alcuna base in uno Stato costituzionale che ritrova 
l’unico e costituzionalmente protetto nucleo identitario nel riconoscimento e nella tutela dei diritti 
fondamentali e dei princìpi supremi; questa è in fin dei conti, nell’essenziale, la portata di tale 
contenuto nel testo costituzionale. 
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autonomico, dunque, non limitano lo sviluppo del costituzionalismo contemporaneo 
e con esso una maggiore irradiazione dei diritti nell’intero territorio nazionale. 
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Capitolo IV 
La giurisprudenza costituzionale sui diritti fondamentali e 
sui diritti statutari come contenuto eventuale degli statuti 
di autonomia 
1. Le questioni giunte al vaglio del Tribunal constitucional 
Com’era prevedibile, a seguito delle riforme statutarie prodottesi dopo il 2005 
e che hanno riscritto il contenuto degli statuti di autonomia includendovi interi titoli 
dedicati ai diritti e ai princìpi733, molteplici sono stati i ricorsi che hanno interessato 
disposizioni inerenti proprio il nuovo contenuto; il TC ha avuto pertanto modo di 
pronunciare diverse decisioni di estrema rilevanza per la ‘costruzione’ dello Stato 
autonomico, che ci limiteremo ad analizzare solo per la parte che interessa più da 
vicino l’oggetto specifico di questo studio. Le decisioni del TC sono, al momento, 
fondamentalmente due (le SSTC 247/2007 e 31/2010); la prima734 ha ad oggetto una 
singola disposizione dello statuto dell’Andalusia, la seconda735, invece, nasce a 
seguito di un ricorso che, per la prima volta, ha interessato uno statuto nella sua 
                                                        
733 La presenza di contenuti riconducibili a questa materia è tale che in dottrina si è affermato 
che “risulta abbastanza difficile eludere questa imponente realtà e negare, de plano, che tale 
disciplina non poteva essere inclusa nella norma fondamentale basica della Comunità Autonoma 
quando ha avuto l’occasione di farlo”, così F. LÓPEZ MENUDO, Los derechos sociales en los Estatutos 
de Autonomía, in Revista Andaluza de Administración Pública, cit., p. 132. 
734 In relazione allo statuto valenciano due sono state le decisioni che l’hanno riguardato: le 
SSTC 247/2007, del 12 dicembre, e 249/2007, del 13 dicembre: la prima risolve il ricorso avanzato 
dal governo di Aragón, e la seconda quello di Castilla-La Mancha. 
735 Nel complesso sono stati impugnati ben 114 articoli dello statuto e la decisione –di 491 
pagine (sulla versione pubblicata sul Boletín Oficial del Estado)–, comprende anche i cinque ‘voti 
particolari’ di altrettanti giudici costituzionali dissenzienti. Diverse sono le decisioni che hanno avuto 
ad oggetto lo statuto catalano; oltre, ed è la decisione capofila, la STC 31/2010, del 28 giugno, vi 
sono anche le SSTC 46 e 47/2010, dell’8 settembre, 48/2010, del 9 settembre, 49/2010, del 29 
settembre, 137 e 138/2010, del 16 dicembre. I vari ricorsi di incostituzionalità sono stati proposti da 
cento deputati facenti parte del Gruppo parlamentare Popolare e i Governi delle CCAA di Aragon, 
delle Isole Baleari e di Valencia; dalla regione della Murcia, dal Defensor del Pueblo; dalla CA della 
Roja. 
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interezza. Le due decisioni sono state depositate nel giro di quattro anni producendo 
una giurisprudenza non del tutto chiara per come si vedrà in seguito736. 
1.1. La STC 247/2007, del 12 dicembre, sullo statuto della Comunità 
valenciana 
Prima di analizzare la parte motiva della decisione e per apprezzare le (incerte) 
conclusioni cui perviene il TC con la STC 247/2007737, pare necessario richiamare le 
motivazioni addotte dai ricorrenti, a fondamento dell’incostituzionalità della 
                                                        
736 Pare opportuno, seppur limitatamente allo spazio concesso da una nota, richiamare i 
passaggi salienti che si susseguirono nei quattro anni compresi fra le due decisioni; avvenimenti che 
hanno inferto un duro colpo alla legittimazione del TC, la cui seconda decisione, depositata dopo 
ben cinque anni dall’atto di ricorso, è stata tacciata di intrinseca politicità. A noi non interessa 
rilevare la politicità o meno di una sentenza, ma interessa solo richiamare i fatti salienti di quegli 
anni per ricostruire lo ‘spazio’ in cui ha operato il TC. Si ricordano, quindi, (e si tratta di circostanze 
che non potrebbero verificarsi in Italia): la ricusazione del giudice Pablo Pérez Tremps, per il sol 
fatto che, prima di essere nominato giudice del Tribunal constitucional, si era occupato, da un punto 
di vista scientifico, della questione su cui era poi stato chiamato ad esprimersi in qualità di giudice; 
ed ancora, l’ampio ricorso ai votos e la mancata rinnovazione di diversi giudici costituzionali che 
hanno operato in regime di prorogatio. Sul punto basta leggere l’interessante dibattito fra R. L. 
BLANCO VALDÉS, R. CANOSA USERA, F. DE CARRERAS SERRA, M. CARRILLO, J. CORCUERA ATIENZA, J. GARCÍA ROCA, 
L. PAREJO ALONSO, Encuesta sobre la sentencia del Tribunal constitucional 31/2010, del 28 giugno, in 
Teoría y realidad constitucional, cit., pp. 14-37; v., anche, R. L. BLANCO VALDÉS, Lo statuto catalano e 
la sentenza interminabile, in Politica del diritto, 4/2011, pp. 563-597. Nella dottrina italiana, cfr. F. 
BIAGI, Estatut de Catalunya e la crisi di legittimazione del Tribunal constitucional, in Quaderni 
costituzionali, 1/2011, pp. 63-87; M. IACOMETTI, Ricusazioni “a raffica” per il Tribunal Constitucional, 
in Diritto Pubblico Comparato ed Europeo, 2/2007, pp. 1031-1051. Sempre in riferimento alla 
‘delicatezza’ della decisione, occorre richiamare la tesi di due autorevolissimi studiosi che hanno 
affermato, ad esempio, che uno statuto della c.d. via veloce, il cui testo è approvato con 
referendum, non può essere sottoposto al controllo da parte del TC in quanto carente di 
legittimazione democratica. Tale tesi –che difficilmente si può accogliere– è stata espressa da J. 
PÉREZ ROYO, La STC 31/2010 y la contribución de la jurisprudencia constitucional a la configuración 
de un Estado compuesto en España: elementos de continuiamo y futura, e incidencia en las 
perspectivas de evolución del Estado autonomico, in Revista catalana de dret públic. Justicia 
constitucional y estado compuestos: reflexiones a partir de la sentencia del Tribunal constitucional 
sobre el Estatuto de Autonomía de Cataluña, 43/2011, p. 130. Posizione diversa, ma non 
diametralmente opposta, è quella di E. FOSSAS ESPADALER, El control de constitucionalidad de los 
Estatutos de Autonomía, cit., p. 19 della stessa Rivista, per il quale, nel caso di una doppia 
legittimità democratica –da parte del legislatore e del corpo elettorale– tale risultato “merece mas 
deferencia para disponer de una mayor presunción de constitucionalidad”. Sui rapporti tra giustizia 
costituzionale e democrazia, si v. J. Ma. CASTELLÁ ANDREU, Tribunal constitucional, reformas 
estatutarias y democrazia: el recurso de incostitucionalidad a escena, in C. DECARO, N. LUPO, G. 
RIVOSECCHI (a cura di), La “manutenzione” della giustizia costituzionale. Il giudizio sulle leggi in Italia, 
Spagna e Francia, Torino, 2012, pp. 152 e ss. 
737 In Italia annotata da M. IACOMETTI, La “prima volta” di un nuovo Statuto (quello valenciano) 
di fronte al Tribunale costituzionale, in Diritto Pubblico Comparato ed Europeo, 2/2008, pp. 702-719. 
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disposizione statutaria impugnata, e quelle avanzate dalle difese delle parti 
convenute. 
La decisione citata è la prima ad avere ad oggetto uno statuto riformato 
durante quella che è definita –come abbiamo già evidenziato– segunda etapa del 
proceso autonomico. L’art. 17, co. 1, dello statuto di autonomia della Comunità 
valenciana è stato oggetto di un recurso de inconstitucionalidad presentato dal 
Governo della Comunità Autonoma di Aragón738 con argomentazioni che possono 
essere ricondotte tutte a quella dell’incompetenza dello statuto valenciano a 
normare sul c.d. ‘diritto all’acqua di qualità’739, con la motivazione che la previsione 
di tale diritto si pone in violazione dell’art. 147 CE, in quanto contenuto eccedente 
quello costituzionalmente possibile, visto che il diritto di cui si parla rientra nelle 
dichiarazioni di diritti, doveri e libertà che costituiscono la parte dogmatica o 
dichiarativa dei nuovi statuti. Appare evidente, infatti, che, tale contenuto, “risulta 
estraneo al contenuto degli statuti di autonomia [essendo la funzione della norma 
                                                        
738 Il ricorrente è legittimato a ricorrere avverso uno statuto di altra CA, nella misura in cui il 
suo interesse si radica nella difesa del proprio ambito di autonomia ex art. 32, co. 2, LOTC. 
739 A norma dell’art. 17, co. 1, dello statuto valenciano si stabilisce che “1. Si garantisce il 
diritto dei valenciani e delle valenciane a disporre dell’approvvigionamento di acqua di qualità. Allo 
stesso tempo, si riconosce il diritto di redistribuzione dell’eccedenza delle acque di bacini, nel 
rispetto dei criteri di sostenibilità, nel rispetto della Costituzione e della legislazione statale. 2. I 
cittadini e le cittadine valenciane hanno il diritto di godere di una quantità di acqua di qualità, 
sufficiente e sicura, per far fronte alle proprie necessità di consumo umano e per poter sviluppare le 
proprie attività economiche e sociali nel rispetto della legge”. A mo’ di cronaca, si noti che la 
medesima CA di Aragón, che ha impugnato l’appena ora richiamato disposto statutario, nel proprio 
statuto riformato, e più precisamente al suo art. 19, stabilisce, fra gli altri, anche “i diritti in 
relazione con l’acqua”, prevedendo che “Gli aragonesi, nell’ambito di uno sviluppo sostenibile, della 
partecipazione e dell’utilizzo efficace ed efficiente della risorsa, hanno il diritto di disporre 
dell’approvvigionamento di acqua in condizioni di quantità e qualità sufficiente per far fronte alle 
proprie necessità precedenti e future, tanto per il consumo umano quanto per lo sviluppo di attività 
sociali ed economiche che premettono la strutturazione e il riequilibrio di Aragón. 2. I poteri 
pubblici aragonesi garantiranno la conversione e il potenziamento dei corsi idrologici, dei fiumi, 
delle zone umide, degli ecosistemi, e dei paesaggi vincolati, mediante la promozione di un uso 
razionale dell’acqua, la fissazione di flussi ambientali appropriati e l’adozione di sistemi adeguati di 
igiene e di depurazione delle acque. 3. Spetta ai poteri pubblici aragonesi, nei termini che stabilisce 
questo statuto e nel rispetto del principio di unità dei bacini, della Costituzione, della legislazione 
statale e della normativa comunitaria applicabili, garantire specialmente per evitare trasferimenti di 
acque dai bacini idrografici che sono parte della Comunità Autonoma che pregiudicano gli interessi 
della sostenibilità, fondamento dei diritti delle generazioni presenti e future”. Cfr. la STC 110/2011, 
del 22 giugno, annotata da F. BALAGUER CALLEJÓN, El Tribunal Constitucional como ‘supremo 
intérprete’ de la Ley de aguas. Una reflexión sobre la posición de los Estatutos de Autonomía en 
nuestro ordenamiento constitucional y un comentario a la STC 30/2011, in Revista d’estudis 
autonòmics i federals, 14/2011, pp. 114-151. 
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institucional básica quella] di delimitare il sistema competenziale che definisce le 
relazioni tra lo Stato e la relativa Comunità Autonoma, senza riduzione né 
menomazione dell’unità del regime dei diritti e delle libertà costituzionali dei 
cittadini”740. I princìpi di unità e di uguaglianza, così come descritti negli artt. 138 e 
139, co. 1, CE sarebbero d’altronde violati dall’“ammettere negli statuti di 
autonomia nuovi diritti oltre a quelli costituzionali: si determinerebbe una differenza 
di carattere sostanziale fra cittadini spagnoli in funzione della propria residenza. 
Permettere che negli statuti di autonomia si proclamino diritti che non hanno una 
connessione diretta con quelli presenti in Costituzione, anche quando si invoca l’art. 
9, co. 2741, determina la rottura del principio di eguaglianza di tutti gli spagnoli”742 e 
produce, quindi, una violazione del riparto competenziale su materie di competenza 
esclusiva statale; il riconoscimento di diritti negli statuti deve rispettare 
l’attribuzione competenziale raffigurata negli statuti. Questa argomentazione, come 
è ben rilevabile, tende comunque a porre, se fosse accolta dal TC, la tesi della 
legittimità dei diritti come contenuto eventuale degli statuti, ma con una netta 
differenza tra i diritti statutari legittimi e quelli illegittimi: fra i primi rientrerebbero 
quelli che sono direttamente collegabili alle materie fissate negli statuti, fra i secondi 
quelli non riconducibili a queste ultime743. 
                                                        
740 Così nell’Antecedente 2 della STC 247/2007. 
741 Secondo il quale “Compete ai pubblici poteri promuovere le condizioni affinché la libertà e 
l’eguaglianza dell’individuo e dei gruppi cui partecipa siano reali ed effettivi; rimuovere gli ostacoli 
che impediscono o rendono difficile la loro realizzazione e agevolare la partecipazione di tutti i 
cittadini alla vita politica, economica, culturale e sociale”. 
742 Così nell’Antecedente 2 della STC 247/2007. Questa è la tesi principale del ricorso che 
richiama esplicitamente il contenuto statutario costituzionalmente possibile e quello che 
evidentemente non lo è. Il ricorrente continua con l’addurre motivazioni riguardanti più da vicino 
l’oggetto concreto del ricorso: la previsione statutaria lederebbe la riserva di competenza del 
legislatore statale che, secondo quanto disposto dall’art. 149, co. 1.22, CE, è di competenza 
esclusiva dello Stato, ovvero “la legislazione, ordinamento e concessioni relative alle risorse e utilità 
idrauliche quando le acque scorrono attraverso più di una comunità autonoma …”. 
743 Sempre secondo il ricorrente, infatti, “anche ammettendosi che gli statuti di autonomia 
possono includere dichiarazioni di diritti, queste potranno riferirsi a materie nelle quali la relativa 
Comunità Autonoma ha già assunto una esplicita attribuzione competenziale [nel caso oggetto di 
ricorso, chiara è la mancata esistenza] di un’abilitazione precisa sia a livello costituzionale [artt. 22, 
24 e 149, co. 1, CE] che statutario [artt. 49, co. 1.16, e 50, co. 6,] che possa giustificare 
l’individuazione di un diritto specifico dei valenciani all’“uso dell’acqua di qualità in quantità 
sufficiente”. 
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Si costituiscono come parti convenute l’Avvocatura Generale della Generalidad 
della Comunità valenciana e le Cortes valencianes. Secondo la prima, non vi sarebbe 
alcuna violazione con l’inclusione del ‘diritto’ nello statuto perché esso rispetta 
l’ambito della competenza esclusiva dello Stato, tanto più se si considera che 
l’autore dello statuto valenciano è proprio lo Stato ed in quanto il disposto statutario 
contenente i diritti deve essere interpretato e concretizzato nel rispetto della 
Costituzione e delle leggi dello Stato. Fra le argomentazioni utilizzate –sempre dalle 
parti convenute– riguardo al contenuto degli statuti e prescindendo dal caso portato 
all’attenzione del TC, vi è quella per cui il riferimento all’organizzazione della CA 
come contenuto necessario dello statuto, così come previsto dall’art. 147, co. 2, CE, 
non può essere inteso come prescrizione di contenuto meramente organizzativo, 
non potendosi escludere la previsione di obblighi al legislatore in materia di politica 
sociale ed economica. Il contenuto che ha caratterizzato fino ad oggi gli statuti di 
autonomia ha, comunque, già conosciuto, seppure in maniera molto limitata, 
l’inclusione della materia diritti e princìpi, come avvenuto con gli espliciti rinvii ai 
diritti positivizzati in Costituzione o a quelli riferiti ad ambiti competenziali propri, 
come nel caso dei diritti linguistici. 
Altra motivazione addotta è quella secondo la quale la condizione di norma 
institucional básica, che è propria dello statuto, permette che l’inclusione di diritti e 
di princìpi che abbisognano di un’attuazione da parte dei pubblici poteri autonomici 
è da considerarsi come una legittima opzione dell’esercizio dell’autonomia 
politica744. 
Il diritto impugnato (ma il ragionamento si potrebbe allargare all’intera materia 
dei diritti) troverebbe, quindi, un legittimo spazio negli statuti il cui contenuto si 
rivolge “agli organi politici delle istituzioni autonomiche che devono sviluppare le 
                                                        
744 La parte resistente continua con riferimento al ‘diritto all’acqua’ e alla sua conformità agli 
artt. 149, co. 1.1, e 139, co. 1, CE. Rispetto alla prima disposizione, la difesa ricorda che la sua 
operatività è limitata ai diritti costituzionali e non già ai princìpi, e visto che la disposizione in 
oggetto (il diritto di redistribuzione di ciò che risulta eccedente delle acque dei bacini) non 
riconosce un diritto soggettivo del Capitolo II del Titolo I CE, ma un principio, con la conseguenza 
che l’art. 149, co. 1.1, CE, dunque, non troverebbe applicazione. Rispetto all’art. 139, co. 1, CE, si 
specifica che questo articolo costituzionale non vieta un trattamento diverso dinanzi a situazioni 
distinte. 
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relative politiche nel rispetto dei princìpi della politica sociale ed economica, da qui il 
legame di questi diritti con l’art. 147, co. 2, lett. c), CE. Pertanto […] non ci troviamo 
dinanzi ad autentici diritti soggettivi, quanto piuttosto a princìpi guida che orientano 
l’attività dei poteri pubblici valenciani ed avranno bisogno di leggi per essere 
direttamente applicabili; in concreto, il diritto di distribuzione necessiterà, 
conformemente a quanto disposto nell’art. 17, co. 1, statuto, della legislazione 
statale, a sua volta conforme a Costituzione, che ne determinerà il contenuto e la 
portata”745. 
Costituitosi il Governo nazionale, per esso la costituzionalità della norma si 
baserebbe proprio su una più ampia interpretazione della disposizione 
costituzionale contenuta nell’art. 147 CE che prevederebbe solo un contenuto 
‘minimo’ necessario senza che ciò escluda, però, la possibilità che ve ne sia uno 
‘massimo’. L’unico disposto costituzionale dal quale si può dedurre qualche criterio 
in riferimento al contenuto costituzionalmente possibile o lecito (‘massimo’) degli 
statuti è l’art. 147, co. 1, CE, che li definisce norma institucional básica746. Avendo 
ricondotto nella “riserva di statuto” il contenuto dell’art. 147 CE, quello delle altre 
norme richiamate in Costituzione e quello delle materie strettamente connesse a tali 
contenuti, ne conseguirebbe che l’intero contenuto statutario dovrà godere di una 
speciale rigidità747. L’Avvocatura dello Stato avanza la tesi di limitare la rigidità dello 
statuto al solo contenuto c.d. ‘minimo’ e non anche a quello c.d. ‘massimo’; questa 
(parziale) ‘degradazione’ potrebbe essere operata sia dallo statuto che dal TC stesso, 
abilitando le leggi regionali o statali successive nel tempo all’abrogazione delle 
                                                        
745 Così nell’Antecedente 6. 
746 L’Avvocato dello Stato avanza anche una interpretazione della formula costituzionale; 
infatti, nell’Antecedente 7, si legge che lo statuto è definito norma “«Básica», perché è la norma di 
chiusura di ogni ordinamento autonomico e perché il suo sviluppo ed esecuzione spetta ai poteri 
pubblici territoriali. «Institucional», perché la sua funzione costituzionale è quella di essere 
«instrument of government» della comunità autonoma, norma di organizzazione e di 
funzionamento delle istituzioni autonome proprie; carattere istituzionale-organico, che anche si 
coglie, per lo più, dalla stessa rubrica del Titolo VIII della Costituzione (“Della organizzazione 
territoriale dello Stato”). Infine, norma «de cada Comunidad Autónoma» in ragione della sua 
proiezione territoriale” senza pregiudicare, però, le competenze delle altre CCAA e dello Stato. 
747 Viene richiamata la STC 225/1998, del 25 novembre, (FJ 2.b), nella quale il TC riconosce un 
contenuto eventuale degli statuti che gode anch’esso della rigidità che è propria dello statuto. Cfr., 
anche, la STC 56/1990, del 29 marzo, FJ 5. 
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materias extralimitadas presenti negli statuti e, fra queste, proprio i diritti statutari, 
cioè quei diritti soggettivi dichiarati negli statuti esclusivamente per i cittadini della 
Comunità Autonoma. La memoria dell’Avvocatura continua con il precisare come 
non si è dinanzi a diritti fondamentali, ma a diritti statutari che non alterano il 
regime di distribuzione delle competenze né creano titoli competenziali aggiuntivi, 
ma semplicemente vincolano i poteri pubblici autonomici748. 
Come è facilmente osservabile, il TC aveva dinanzi a sé una questione 
complessa per almeno tre ordini di motivi: in primo luogo, il ricorso presentava 
argomentazioni molto più vaste del mero ‘diritto all’acqua’, riferendosi chiaramente 
al contenuto costituzionalmente possibile degli statuti di autonomia; in secondo 
luogo, era la prima volta che il TC era chiamato a pronunciarsi sui nuovi statuti 
riformati; in terzo luogo –direttamente conseguente al secondo– la decisione che 
sarebbe stata assunta avrebbe costituito le basi per le successive decisioni che il 
massimo organo di garanzia costituzionale avrebbe dovuto prendere su tematiche 
più che simili, visti i diversi ricorsi già depositati presso la cancelleria di via Scarlatti, 
ma ancora pendenti nel momento in cui si deposita la STC 247. Ciò che si vuole 
mettere in rilievo è che il TC, mentre scrive la prima sentenza sul tema, pensa già 
alla decisione che riguarderà lo statuto catalano749, vero banco di prova del ‘nuovo’ 
regionalismo spagnolo. 
Anche se è indubbio, quindi, che il TC redige la STC 247 pensando al ricorso 
avverso lo statuto catalano, l’ampia riflessione sul sistema autonomico e sulla 
funzione costituzionale dello statuto750 è dovuta –anche e soprattutto– al preciso 
riferimento che su di essa si fa nelle memorie di costituzione delle parti nel processo 
costituzionale e per la circostanza che è proprio la funzione che lo statuto svolge a 
far rientrare, nel proprio contenuto, i diritti e i princìpi. E’ comunque nel 
                                                        
748 Rispetto al concreto oggetto sottoposto al vaglio del TC, l’art. 17, co. 1, dunque, secondo 
l’Avvocatura deve essere considerato contenuto statutario costituzionalmente legittimo. 
749 Così come sottolineano diversi in dottrina; fra i tanti si v., almeno, G. CÁMARA VILLAR, Los 
derechos estatutarios no han sido tomados en serio, cit., p. 272; G. FERNÁNDEZ FARRERES ¿Hacia una 
nueva doctrina constitucional, cit., p. 12; J. L. REQUEJO PAGÉS, Doctrina del Tribunal constitucional 
durante el tercer cuadrimeste de 2007. Jurisdicción constitucional. Derecho procesal constitucional, 
in Revista Española de Derecho Constitucional, 82/2008, p. 280. 
750 Di cui si è dato riscontro nel precedente paragrafo 1.2. 
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fundamento jurídico 11 che il TC si occupa ampiamente del contenuto 
costituzionalmente legittimo degli statuti di autonomia. 
Rispetto alla tesi secondo la quale l’art. 147, co. 1, CE non proibisce ciò che 
espressamente non dispone, è più che interessante rilevare che il TC dà una risposta 
che potrebbe dirsi risolutiva della questione sulla legittimità costituzionale del 
contenuto eventuale, anche se –come si argomenterà in seguito– lo fa in modo che 
appare quanto meno apodittico, visto che non è suffragato né da giurisprudenza 
consolidata né da ampie argomentazioni in diritto. Il TC afferma testualmente che “a 
questo Tribunale, ad oggi, non è giunto, come autonomo oggetto di impugnazione, 
quale sia il contenuto legittimo di uno statuto di autonomia, sebbene nelle poche 
occasioni nelle quali ha dovuto esprimere determinate considerazioni al riguardo, 
queste non si sono basate su una mera interpretazione letterale del citato articolo 
147 CE”. A questo punto, il TC, per dimostrare ciò che ha appena affermato e per 
costituire la base per dichiarare la piena legittimità dei diritti statutari, richiama una 
sua nutrita giurisprudenza che dimostrerebbe come già la giurisprudenza 
costituzionale avesse ammesso un contenuto non riconducibile a quello richiesto 
dalle precise disposizioni costituzionali. Riprendendo implicitamente le tesi di 
autorevole dottrina751, il massimo organo di garanzia costituzionale continua, nel 
suo fundamento 12, sottolineando che nel contenuto statutario devono essere 
ricomprese anche le previsioni “relative alle funzioni dei poteri e delle istituzioni 
autonomiche, nella dimensione tanto materiale che organizzativa, e le relazioni di 
detti poteri e delle istituzioni con i restanti poteri pubblici statali e autonomoci, da 
un lato, e con i cittadini dall’altro”. 
Le argomentazioni spese dal TC per legittimare i diritti e i princìpi come 
contenuto eventuale lecito degli statuti si poggiano sia sul richiamo dei propri 
precedenti sia sull’interpretazione dell’art. 147, co. 1, CE. Sui precedenti, in quanto 
già il TC ha aperto ad un contenuto non direttamente connesso con l’art. 147, co. 2, 
CE, sull’art. 147, co. 1, CE, perché questo configura lo statuto come norma 
                                                        
751 Cfr., per tutti, F. BALAGUER CALLEJON, Derechos, principios y objetivos en los estatutos de 
autonomía reformados, cit., p. 15. 
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institucional básica, che, grazie al principio dispositivo, permette che lo statuto sia la 
norma di chiusura dell’ordinamento autonomico e che può contenere tutto ciò che 
rientra nella disciplina funzionale, istituzionale e competenziale della CA, oltre a ciò 
che è scritto nell’art. 147, co. 2, CE. Il TC allora continua analizzando i possibili limiti 
che potrebbero opporsi a tale contenuto. Nessun limite può essere dedotto dall’art. 
139, co. 1, visto che “Il principio costituzionale di uguaglianza non richiede che tutte 
le Comunità Autonome abbiano le medesime competenze, ancor meno che le 
esercitino in modi e con contenuti e risultati identici o simili. Autonomia significa 
proprio la capacità di ogni nazionalità o regione di decidere quando e come 
esercitare le proprie competenze, ai sensi della Costituzione e dello statuto. E se, 
come è naturale, da questo esercizio derivano disparità nella posizione giuridica dei 
cittadini residenti in ciascuna delle varie CCAA, questo non comporta 
necessariamente la violazione degli articoli 1, 9, co. 2, 14, 139, co. 1, e 149, co. 1.1, 
della Costituzione, in quanto tali disposizioni non richiedono un trattamento 
giuridico uniforme dei diritti e dei doveri del cittadino in tutte le materie e in tutto il 
territorio dello Stato”752. 
Nessun vincolo al riconoscimento dei diritti neanche da parte dell’art. 149, co. 
1.1, CE753. In effetti, nel FJ 14 della sentenza si stabilisce che “una volta che sono 
garantite, da un lato, le posizioni giuridiche fondamentali di tutti gli spagnoli rispetto 
ai diritti costituzionali (artt. 81 e 149, co. 1.1, CE) e, dall’altro, la segnalata 
eguaglianza sostanziale prevista per le aree di competenza statale (art. 149, co. 1, 
CE), la nostra Costituzione permette che le Assemblee legislative delle Comunità 
Autonome stabiliscono le proprie politiche differenziate nelle materie di propria 
competenza e che, nel farlo, determinano una diversità di regimi giuridici in ognuna 
di esse, con conseguenti effetti sui cittadini di ogni territorio autonomico; effetti che 
potranno prodursi grazie a diversi mezzi, strumenti o tecniche che sono inerenti 
                                                        
752 Viene richiamato il FJ 10 della STC 37/1987, del 16 novembre; su tale giurisprudenza vedi 
retro paragrafo 1.2. 
753 Disposto che permette allo Stato di ristabilire l’eguaglianza nell’esercizio dei diritti se essa 
è messa in pericolo, sul punto e rispetto alla giurisprudenza pregressa sul punto, v. Á. CABELLOS 
ESPIÉRREZ, La relación derechos-estado autonómico en la sentencia sobre el Estatuto valenciano, in 
Revista de Estudios Autonómicos y Federales, 7/2008, pp. 113-120. 
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all’esercizio dell’autonomia politica (dichiarazioni programmatiche, formulazioni di 
diritti soggettivi dei destinatari nonché di azioni, fra le altre possibili)”. 
La prima conclusione a cui arriva la sentenza è che il contenuto statutario sarà 
legittimo nella misura in cui sarà “connesso a specifiche previsioni costituzionali 
relative alla missione degli statuti”. Chiara è la presa di distanza dai precedenti che, 
come sicuramente si ricorderà754, comunque trovano connessione direttamente con 
l’art. 147, co. 2, CE. Data questa premessa, il TC si basa sulla definizione di statuto 
come di norma institucional básica della CA, massima espressione del principio 
dispositivo che permette alle CCAA di includere nei propri statuti le previsioni 
“relative alle funzioni dei poteri e istituzioni autonomiche, nella loro dimensione 
materiale e organizzativa, e alle relazioni di questi poteri e istituzioni con i restanti 
poteri pubblici statali e autonomoci, da un lato, e con i cittadini dall’altro”755. Il salto 
in avanti è immediatamente rilevabile alla luce dei propri precedenti (tutti riferiti 
all’ambito più propriamente istituzionale): il TC arriva a far rientrare come 
contenuto legittimo anche le disposizioni riguardanti le relazioni dei poteri pubblici 
con i cittadini. L’uso dei precedenti giurisprudenziali ha una doppia portata: da una 
parte, serve ad ampliare il contenuto degli statuti, dall’altra consente al TC di non 
spendere eccessive argomentazioni sulla conclusione cui perviene. 
Avendo ‘ampliato’ il contenuto statutario, il Tribunal –non seguendo in ciò 
l’impostazione proposta dall’Avvocatura dello Stato756– riconosce all’intero 
contenuto la rigidità che è propria dello statuto, negando che si possa discorrere di 
un contenuto modificabile unilateralmente e di un altro, invece, attraverso il ricorso 
di due volontà, dovendosi piuttosto attribuire all’intero contenuto statutario il 
                                                        
754 Si v., comunque, retro il par 1 del Cap. 2. 
755 Corsivi non presenti nel FJ 12. In dottrina v., almeno, A. H. CATALÀ I BAS, La inclusión de una 
carta de derechos en los Estatutos de Autonomía, cit., p. 198; E. EXPÓSITO, La regulación de los 
derechos en los nuevos estatutos de autonomía, cit., p. 485; E. EXPÓSITO, M. Á. CABELLOS, 
Conclusiones generales: derechos y principios en los Estatutos de autonomía, in M. A. APARICIO, J. Ma. 
CASTELLÁ, E. EXPÓSITO (a cura di), Derechos y principios rectores en los Estatutos de Autonomía, cit., p. 
352; G. CÁMARA VILLAR, Los derechos estatutarios no han sido tomados en serio, cit., p. 273; M. 
CARRILLO, Los derechos, un contenido constitucional de los Estatutos de Autonomía, cit., p. 61; F. 
BALAGUER CALLEJÓN, Derechos, principios y objetivos en los estatutos de autonomía reformados, cit., 
p. 15. 
756 Posizione sostenuta dal giudice dissenziente Jorge Rodríguez-Zapata Pérez al fine di evitare 
una “perversa pietrificazione dell’ordinamento giuridico”, cfr. il punto 7 del suo voto discrepante. 
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carattere della rigidità757, con sua conseguente ‘pietrificazione’ ovvero 
‘congelamento’758. 
                                                        
757 STC 247/2007, FJ 11. Chiaro è il rinvio alla STC 225/1998, del 25 novembre, secondo la 
quale non esiste una diversa graduazione fra norme tutte statutarie. Qualcosa in più di qualche 
perplessità esprimono G. FERNÁNDEZ FARRERES ¿Hacia una nueva doctrina constitucional, cit., pp. 89-
93 e J. Ma. CASTELLÁ ANDREU, La función constitucional del Estatuto de Autonomía de Cataluña, cit., p. 
174; J. J. CAMPO, Estatuto de Autonomía, cit., p. 2933, su quelle tesi dottrinarie che spingevano per 
la degradazione di rango normativo per tali contenuti (fra i primi che hanno parlato di mancanza del 
carattere rigido delle norme non statutarie contenute negli statuti, è I. DE OTTO, Derecho 
constitucional, cit., pp. 268-269). Tesi implicitamente richiamate dall’Avvocatura dello Stato 
(Antecedente 7) che proponeva di considerare come rigido solo il contenuto necessario dello 
statuto, mentre quello eventuale poteva essere modificato attraverso una semplice legge ordinaria 
conseguente alla degradación de rango da ottenere applicando anche alle legge organica statutaria 
quello che la giurisprudenza costituzionale permette per le materie connesse alle materie 
disciplinate dalle legge organiche. Ma, vista la differenza che intercorre tra le altre leggi organiche e 
le leggi organiche statutarie e vista la dottrina affermata con la STC 225/1998, il TC non poteva che 
affermare la conclusione a cui è giunto. 
758 V. FERRERES COMELLA, Derechos, deberes y principios en el nuevo Estatuto de Autonomía de 
Cataluña, cit., p. 19; L. Ma. DÍEZ PICAZO, ¿Pueden los Estatutos de Autonomía declarar derechos, cit., 
p. 71; J. L. MARTÍNEZ LÓPEZ-MUÑIZ, Límites constitucionales generales del contenido de las reformas 
estatutarias, cit., p. 109; C. AGUADO RENEDO, El estatuto de Autonomía y su posición en el 
Ordinamiento Jurídico, cit., p. 324; J. M. RODRIQUEZ DE SANTIAGO, Una vez más sobre las declaraciones 
de derechos (y otras regulaciones materiales) en los estatutos de autonomía, cit., p. 5. V., anche, i 
votos particulares, in calce alla STC 247/2007, dei giudici Javier Delgado Barrio e Jorge Rodríguez-
Zapata Pérez che ritrovano proprio nel carattere rigido della fonte statutaria, tra le altre, la base di 
una lettura restrittiva dell’art. 147 CE. Ed infatti, per il primo “Solo può essere considerato 
contenuto lecito di uno statuto, dato il suo fondo paccionado, ciò che è oggetto della competenza 
congiunta dello Stato e della Comunità Autonoma, che è la materia riservata allo statuto, cioè, 
quella integrata alle disposizioni espressamente previste in Costituzione e, nel caso, per un 
contenuto aggiuntivo o connesso. Questo è quello che legittimamente può essere ‘congelato’ in 
virtù della sua inclusione nello statuto, data la rigidità della loro riforma. […] Tutta l’altra materia 
estranea alla competenza congiunta stabilita dalla Costituzione nell’essere inclusa nello statuto, si 
vedrà alterato il suo regime giuridico, poi non potrà essere modificata con decisione unilaterale 
dell’ente competente, che dovrà contare sulla volontà dell’altro”. Secondo il giudice Rodríguez-
Zapata, il carattere rigido della fonte statutaria “produce effetti indesiderabili nel nostro sistema di 
fonti che, verso l’alto, decostruisce le competenze costituzionali dello Stato, verso il basso, limita in 
forma grave il funzionamento democratico delle Comunità Autonome. In effetti, ogni volta che una 
maggioranza occasionale di partiti autonomici raggiunge il placet delle Cortes Generales potrà 
pietrificare in una riforma statutaria diritti, princìpi o direttive che vincolano le maggioranza 
democratiche future. Gli statuti di autonomia divengono, con questa costruzione, una fonte 
patogena del sistema delle fonti del diritto, in quanto lo fanno crescere in forma imprevedibile e 
disordinata senza che la sentenza abbia somministrato alcuna terapia o meccanismo che permetta 
di risolvere le antinomie che sorgeranno nel sistema né mantenere l’ordinamento giuridico dello 
Stato che è unico (art. 147, co. 1, CE), indipendentemente dai sub-sistemi che lo integrano in un 
sistema coerente di norme”. Anche fra la dottrina che più di altri ha speso argomentazioni a favore 
dell’inclusione dei diritti e dei princìpi negli statuti non disconosce le problematiche di tale 
inserimento, legate sempre alla rigidità della fonte statutaria, infatti il prof. Carrillo si premura di 
richiamare come opportuna una redazione di tali Dichiarazioni il più possibilmente generiche in 
modo tale da non limitare il principio costituzionale del pluralismo politico e della libertà di opzioni, 
cfr. M. CARRILLO, Los derechos, un contenido constitucional de los Estatutos de Autonomía, cit., pp. 
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Attraverso il ricorso al principio dispositivo, si riconosce come legittima 
l’inclusione, nello statuto, di un contenuto non direttamente riconducibile all’art. 
147, co. 2, CE, ma al suo essere norma institucional básica che determina la 
disciplina funzionale, istituzionale e competenziale di ogni Comunità Autonoma759. 
Cosciente del fatto che richiamarsi a concetti quali “completamento adeguato” 
e “funzione dello statuto” porterebbe ad un livello eccessivamente elevato 
l’indeterminatezza del contenuto statutario (potendosi, evidentemente, considerare 
lo spazio aperto dalla “logica connessione” alle “competenze assunte” un contenuto 
illimitato)760, nella sentenza, il TC si premura di specificare che tale contenuto 
statutario “non può essere inteso in maniera diffusa, alla luce, fra le altre ragioni, 
della speciale rigidità che lo caratterizza”. 
Il TC, dopo aver potenzialmente aperto in modo indefinito il contenuto 
statutario, pone ora dei limiti che appaiano peraltro eccessivi considerando le 
premesse da cui muoveva. La conclusione a cui si arriva dicotomizza il contenuto dei 
diritti rispetto alla species cui appartengono: lo statuto di autonomia è fonte 
legittima ed idonea per stabilire diritti pubblici soggettivi, immediatamente efficaci, 
ma solo nella misura in cui gli stessi attengano alla denominazione, organizzazione e 
                                                                                                                                                                                        
63-63; in un senso abbastanza simile E. EXPÓSITO, La regulación de los derechos en los nuevos 
estatutos de autonomía, cit., p. 164. Posizione diametralmente opposta è quella espressa da F. 
LÓPEZ MENUDO, Los derechos sociales en los Estatutos de Autonomía, in Administración de Andalucía, 
cit., p. 144, nt. 140. 
759 “Il principio dispositivo, dunque, offre un ampio margine, a questo punto, alle diverse 
opzioni delle Comunità Autonome, margine tanto a livello materiale, quanto a livello di densità 
normativa, che operà, però, […] nell’ambito di limiti derivati dalla Costituzione”, FJ 12. Il richiamo al 
principio dispositivo come principio che abilita lo statuto ad accedere a questo ampliamento 
contenutistico lascia quanto meno perplessi. Come è noto –v. retro paragrafo 1 del I Capitolo di 
questa II Parte– il principio dispositivo permette alla CA di iniziare la procedura di costituzione e ora 
di modifica del proprio statuto, abilitando la CA a fissare (sempre nel proprio statuto) le materie 
(nel rispetto di quelle su cui lo Stato esercita potestà assoluta) sulle quali esercitare la propria 
potestà. Vincolare la materia diritti e princìpi al principio dispositivo altro non vorrebbe dire che 
riconoscere al legislatore statutario piena libertà nell’“ampliare questo contenuto costituzionale 
senza limite alcuno”, così G. FERNÁNDEZ FARRERES, ¿Hacia una nueva doctrina constitucional, cit., p. 
102. 
760 Così, del resto, lo intendeva un ampio settore dottrinario secondo cui nello statuto è 
includibile tutto ciò che è inerente all’autogoverno dell’ente autonomico, in tal senso, cfr. M. 
CARRILLO, Los derechos, un contenido, cit., pp. 25 e ss.; E. ÁLVAREZ CONDE, Reforma constitucional y 
reformas estatutarias, cit., pp. 290-291, con il limite che tale assunzione “non implichi una 
usurpazione delle funzioni o competenze di altri titolari né l’imposizione di mandati imperativi agli 
stessi”. 
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sede delle proprie istituzioni (id est, riferiti all’ámbito institucional ex art. 147, co. 2, 
lett.c)), mentre lo stesso non può dirsi per quei diritti rientranti nell’ambito definito 
dall’art. 147, co. 2, lett.d), CE (ámbito de atribución competencial)761. Gli statuti di 
autonomia possono stabilire diritti (soggettivi) statutari “istituzionali”762 e non 
“competenziali”763; solo questi ultimi abbisognano di una maggiore specificazione, in 
quanto non sono diritti soggettivi in senso stretto, quanto piuttosto meri vincoli ai 
pubblici poteri. Il TC riscrive quelle che erano state le intenzioni del legislatore 
statutario ovvero quelle di un riconoscimento positivo dei ‘diritti competenziali’ fra i 
diritti statutari (dicotomizzazione fra l’altro non presente formalmente negli statuti) 
e della loro non riconducibilità al Titolo dedicato ai princìpi. 
La rilevanza di questa parte motiva è tale che è opportuno riportarla 
integralmente: “Qualunque sia la terminologia con la quale si definiscono negli 
statuti tali prescrizioni statutarie, queste ultime devono intendersi, in realtà, come 
vincoli per i poteri pubblici autonomici, che, sebbene li vincolano, possono avere 
solo l’efficacia prima segnalata. Tutto ciò deve intendersi senza pregiudizio alcuno 
sul fatto che tali prescrizioni statutarie, come del resto tutte le altre contenute negli 
statuti, dovranno essere prese in considerazione da questo Tribunale costituzionale 
quando giudica la conformità delle norme autonomiche al relativo statuto […; i diritti 
rientranti] nell’ambito dell’attribuzione competenziale richiedono [dunque] la 
collaborazione del legislatore autonomico” (FJ 15) e, solo dopo la concretizzazione 
del loro regime giuridico, saremo dinanzi a diritti soggettivi ‘veri e propri’; in caso 
contrario, il diritto statutario non sarà direttamente azionabile in sede giurisdi-
zionale e sarà privo, dunque, di giustizionabilità diretta. 
                                                        
761 STC 247/2007, FJ 15. 
762 “Sono gli statuti, appunto, la concreta fonte costituzionalmente prevista per dotare di 
senso e contenuto materiale l’istituzione […] nell’ambito della Costituzione. In tal modo, tali 
regolamentazioni statutarie, chiamate costituzionalmente a produrre un vincolo diretto ai poteri 
pubblici della Comunità, possono anche generare veri diritti soggettivi”, FJ 15. 
763 A tali diritti non possono essere applicati gli stessi criteri utilizzati per quelli istituzionali: 
“In effetti, la disposizione costituzionale [art. 147, co. 2, lett. d)] abilita gli statuti ad attribuire 
competenze alle Comunità Autonome, attribuendo agli organi di governo delle stesse il loro 
esercizio e permettendo loro di configurare politiche proprie, determinando [solo] così […] 
l’esistenza di veri diritti pubblici soggettivi dei cittadini”, FJ 15. 
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Siamo dinanzi ad una decisione interpretativa-manipolativa mascherata, 
perché non richiamata nel dispositivo764. Tale sentenza entra appieno nelle decisioni 
manipolative, in quanto il TC modifica a tal punto la disposizione sottoposta al suo 
esame che la norma risultante a seguito del giudizio costituzionale ha una portata 
significativamente diversa da quella che aveva prima della decisione. Il TC trasforma 
i diritti in princìpi, prescindendo totalmente dalla lettera della legge e imponendo la 
sua dottrina ai poteri pubblici nonché ai giudici, visto quanto prescritto dall’art. 5, 
co. 1, della legge sul potere giudiziario, secondo il quale l’interpretazione operata dai 
giudici deve essere conforme a quella dettata dal Tribunal medesimo765. La forza 
giuridica vincolante della decisione deve ritenersi operante a prescindere da ciò che 
si rinviene del dispositivo della decisione medesima766; infatti, il valore vincolante 
                                                        
764 A tal proposito, il giudice Eugeni Gay Montalvo nel suo voto (punto settimo) alla decisione, 
parla di due sentenze, la prima manifiesta e la seconda, ben più importante della prima, oculta, 
ovvero escondida, per il giudice Rodríguez-Zapata (punto settimo del voto). 
765 “La Costituzione è la norma suprema dell’ordinamento giuridico e vincola tutti i giudici e i 
Tribunali, che interpreteranno e applicheranno le leggi e i regolamenti secondo le disposizioni e i 
princìpi costituzionali in modo conforme all’interpretazione che degli stessi ne danno le decisioni 
pronunciate dal Tribunale costituzionale in ogni tipo di processo”. Si v., anche, l’art. 9, co. 1, CE, 
secondo il quale “I cittadini e i poteri pubblici sono soggetti alla Costituzione e al resto 
dell’ordinamento giuridico”, e l’art. 40, co. 2, LOTC (a seguito della modifica avvenuta con legge 
organica 6/2007, del 24 maggio): “In ogni caso, la giurisprudenza dei tribunali, basata su leggi, 
disposizioni o atti giudicati dal Tribunale costituzionale, dovrà basarsi sulla giurisprudenza prodotta 
dalle sentenze e dalle ordinanze che risolvono i processi costituzionali”. In dottrina, oltre agli Autori 
citati nella nota che segue, si v. almeno, M. ARAGÓN REYES, L’interpretazione della Costituzione e delle 
leggi da parte del Tribunal Constitucional e la sua forza vincolante, in Rivista di Diritto 
Costituzionale, 2007, pp. 52-68; R. ROMBOLI, La riforma dell’amparo costituzionale in Spagna e 
l’introduzione di un ricorso individuale diretto in Italia, in R. TARCHI (a cura di), Patrimonio 
costituzionale e tutela dei diritti fondamentali. Il ricorso diretto di costituzionalità, Torino, 2012, p. 
191; R. ROLLA, Corte costituzionale, giudici comuni e interpretazioni adeguatrici, in 
www.cortecostituzionale.it. Ampiamente in argomento, J. C. GAVARA DE CARA, Los efectos de la STC 
31/2010 del estatuto de Autonomía de Cataluña. Las implicaciones para su normativa de desarrollo 
y los estatutos de otras Comunidades Autónomas, in Teoría y realidad constitucional. Dedicado a la 
STC 31/2010 sobre el Estatuto de Cataluña, 27/2011, pp. 239-290. 
766 Cfr., ex pluribus, l’ATC 14/1991, 15 gennaio, FJ 3. “Sebbene questa decisione non sia 
riportata nel dispositivo della sentenza, è chiara la sua ratio decidendi, alla quale si estendono gli 
effetti vincolanti generali attribuiti alle sentenze che risolvono i ricorsi di incostituzionalità (art. 164, 
co. 1, CE e art. 38, co. 1, LOTC)”. In dottrina, R. TUR AUSINA, E. ÁLVAREZ CONDE, Las consecuencias 
jurídicas de la sentencia 31/2010, de 28 de junio del Tribunal Constitucional sobre el Estatuto de 
Cataluña, cit., pp. 80-103; J. C. GAVARA DE CARA, Los efectos de la STC 31/2010, cit., pp. 246-247; M. 
BARCELÓ I SERRAMALERA, Los efectos de la sentencia 31/2010 en el Catálogo de derecho, deberes y 
principios del estatuto de autonomía de Cataluña: una desactivación más aparente que real, cit., pp. 
81-88; F. J. DÍAZ REVORIO, La tipología de los pronunciamientos en la STC 31/2010 y sus efectos sobre 
el estatuto catalán y otras normas del ordenamiento vigente, in Revista catalana de dret públic. 
261 
della sentenza si estende alla ratio decidendi, tanto che, diversamente, il ricorso 
sarebbe stato accolto e nel dispositivo si sarebbe letta una sentenza di 
accoglimento. Se i diritti statutari non fossero degradati a princìpi sarebbero da 
considerarsi incostituzionali: questa è la doctrina (vincolante) del TC767. 
Alla luce della sentenza 247/2007, per il TC nulla quaestio in ordine alla 
legittimità dell’inclusione dei princìpi negli statuti di autonomia; da questa decisione 
in poi, per la giurisprudenza costituzionale spagnola, è lecito quel contenuto che si 
iscrive nelle c.d. norme programmatiche che non si propongono, id est, di essere 
immediatamente applicabili, ma alle quali va comunque riconosciuta piena 
giuridicità. La loro normatività768, inoltre, viene ad essere costituzionalmente 
                                                                                                                                                                                        
Justicia constitucional y estado compuestos: reflexiones a partir de la sentencia del Tribunal 
constitucional sobre el Estatuto de Autonomía de Cataluña, 43/2011, pp. 53-86; J. Ma. CASTELLÁ 
ANDREU, Tribunal constitucional, reformas estatutarias y democrazia: el recurso de 
incostitucionalidad a escena, cit., pp. 148 e ss.; R. IBRIDO, Il rebus dell’interpretazione conforme alla 
luce della recente sentenza sullo Statuto catalano, in Forum: Statuto catalano e giurisprudenza 
costituzionale, in Diritto Pubblico Comparato ed Europeo, 1/2011, pp. 54-67. 
767 Tematica connessa all’efficacia della giurisprudenza del TC, è quella circa gli effetti che la 
decisione sullo statuto valenciano (così come quello catalano) produrrà sulle disposizioni simili o 
identiche presenti negli altri statuti di autonomia non impugnati. Infatti, se si può negare una 
portata diretta della decisione su tali disposizioni, in quanto non oggetto del giudizio, 
l’interpretazione fornita dal TC è vincolante per tutti i giudici (ma anche per tutti i poteri pubblici, 
come, ad esempio, i parlamenti regionali), che, per risolvere la concreta controversia, potranno o 
sollevare questione di legittimità costituzionale dinanzi al TC o porre in essere una interpretazione 
conforme a Costituzione, cioè, alla giurisprudenza del Tribunal constitucional. 
768 Sul valore e l’efficacia dei princìpi statutari, cfr. M. J. AGUDO ZAMORA, La efectiva 
constitucionalidad de la regulación de derechos estatutarios en la STC 31/2010, in Teoría y realidad 
constitucional, 27/2011. Dedicado a la STC 31/2010 sobre el Estatuto de Cataluña, pp. 467-470. 
Anche se la portata normativa dello statuto viene sensibilmente ridotta, chiara è la distanza dagli 
effetti conseguenti alla giurisprudenza costituzionale italiana sulle ‘norme-non norme’. La 
giurisprudenza della Corte italiana era ben conosciuta dal Collegio costituzionale spagnolo; si pensi, 
infatti, al richiamo fattone nel punto quarto del voto del giudice Javier Delgado Barrio. Inoltre, la 
giurisprudenza italiana del 2004 è costantemente richiamata in molti contributi spagnoli, fra i tanti, 
si v., almeno C. ORTEGA SANTIAGO, Los nuevos estatutos de autonomía de las regiones italianas, in 
Revista Española de Derecho Constitucional, 78/2006, p. 48; P. BIGLINO CAMPOS, Los espejismos de la 
tabla de derechos, cit., p. 55; M. CARRILLO, La declaración de derechos en el nuevo Estatuto de 
Autonomía, cit., p. 69; L. PEGORARO, S. RAGONE, Los derechos regionales en el sistema constitucional 
italiano con especial referencia a su regolación estatutaria, in J. C. GAVARA DE CARA (a cura di), Los 
derechos como principios objetivos en los estados compuestos, Barcellona, 2010, pp. 112 e ss.; S. 
RAGONE, Las normas estatutarias programáticas en la reciente jurisprudencia de la Corte 
Costituzionale italiana, in G. J. RUIZ-RICO RUIZ (a cura di), La reforma de los Estatutos de Autonomía: 
actas del IV Congreso de la Asociación de Constitucionalistas de España, Valencia, 2006, pp. 245 e 
ss.; D. MORANA, Principi e diritti negli statuti regionali di seconda generazione, cit., pp. 151 e ss. 
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garantita dal Tribunal stesso che, sempre se adito769, utilizzerà tali norme come 
parametro di legittimità. Riguardo ai diritti, l’efficacia giuridica diretta è solo dei 
diritti ‘istituzionali’ relazionati con ciò che è positivizzato in Costituzione come 
contenuto necessario degli statuti ex art. 147, co. 1, lett.c) ovvero relazionati con “la 
denominazione, organizzazione e sede delle istituzioni autonome proprie”770. Le due 
lettere c) e d) dello stesso art. 147, co. 2, comportano effetti l’uno non assimilabile 
all’altro. Per analizzare i motivi di questa divergenza interpretativa, bisogna 
continuare nella lettura della decisione, anche se essi non vengono espressi in modo 
chiaro ed argomentato. Dalla decisione, però, si arguisce che il vero motivo di questa 
‘trasformazione’ dei diritti in princìpi è quello di evitare possibili violazioni dell’art. 
139, co. 1, CE. Ancora una volta si ripresenta una sorta di schizofrenia interpretativa: 
se nel FJ 4.c) si era chiaramente rigettata la violazione del principio di uguaglianza 
così come descritto dall’articolo in esame, il TC testualmente afferma che “in questo 
modo le richiamate prescrizioni degli statuti [cioè i diritti competenziali] non violano 
l’art. 139, co. 1, CE”. Anche in questo caso, come si è visto per quello italiano, siamo 
dinanzi a norme disattivate (anche se non in modo totale) per evitare la 
menomazione delle competenze statali e/o delle norme dettate per il loro 
esercizio771. Solo successivamente alla concretizzazione da parte del legislatore 
autonomico, il suo regime giuridico dei diritti competenziali si completerà e si sarà 
dinanzi ad un diritto soggettivo direttamente giustiziabile772. 
                                                        
769 A questo proposito, si noti che secondo la LOTC gli organi e i soggetti autonomici non sono 
legittimati al ricorso di incostituzionalità avente ad oggetto le proprie norme aventi rango di legge; 
sul punto, ampiamente e criticamente, J. F. SÁNCHEZ BARRILAO, La carenza di legittimazione delle 
Comunità autonome alla promozione del controllo di validità delle proprie leggi, cit., pp. 200 e ss. 
Cfr., altresì, la STC 223/2006, del 6 luglio. 
770 Cfr. le SSTC 36/1981, del 12 novembre, FJ 4 (riconoscimento dei diritti di inviolabilità e 
immunità dei parlamentari autonomici), 82/1986, del 26 giugno, FFJJ 2, 3, 5 e 14 (coufficialità delle 
lingue), 4/1992, del 13 gennaio, FJ 3 (designazione dei Sanatori da parte delle CCAA) e 225/1998, 
del 25 novembre, FFJJ 6 e 7 (in relazione con il sistema di rappresentazione proporzionale delle 
assemblee legislative delle Comunità Autonome). 
771 Cfr. T. DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI, El régimen jurídico de los derechos sociales 
estatutarios. Reflexiones tras la STC 247/2007 de 12 de diciembre, cit., p. 36; F. LÓPEZ MENUDO, Los 
derechos sociales en los Estatutos de Autonomía, in Administración de Andalucía, cit., p. 97; G. 
CÁMARA VILLAR, Los derechos estatutarios no han sido tomados en serio, cit., p. 291. 
772 I diritti statutari competenziali “necessiteranno, per acquisire piena efficacia, 
dell’esercizio, da parte del legislatore autonomico, della competenza normativa che gli è propria, in 
263 
Questa la conclusione del TC: l’intervento del legislatore è richiesto solo per i 
diritti ‘competenziali’773. Ridotti i diritti a princìpi ovvero a vincoli per i legislatori 
                                                                                                                                                                                        
maniera che il principio o il diritto enunciato sarà privo di giustiziabilità diretta fino a quando non 
venga stabilito, effettivamente, il suo regime giuridico; solo così facendo, dunque, si stabiliranno i 
diritti soggettivi dei cittadini, attuandosi per il tramite del legislatore le prescrizioni costituzionali 
che devono necessariamente essere salvaguardate (artt. 81, co. 1, e 149, co. 1.1, CE). In 
conclusione, gli statuti di autonomia che nell’ambito istituzionale del contenuto statutario possono 
direttamente stabilire diritti soggettivi, nell’ambito di attribuzione competenziale necessitano della 
collaborazione del legislatore autonomico, in modo che le previsioni statutarie relative a 
quest’ultimo ambito, quale che sia il loro tenore letterale, devono intendersi, secondo quanto si è 
appena detto, come vincoli, orientamenti ovvero obiettivi diretti ai poteri pubblici autonomici per 
l’esercizio delle competenze che lo statuto gli attribuisce”, FJ 15. Per il TC, almeno questo pare 
essere deducibile da quanto nel testo riportato, il diritto statutario, anche quando contiene gli 
elementi identificativi dello stesso, id est il titolare, il contenuto, l’oggetto, il soggetto passivo, non 
ha in sé un contenuto normativo essenziale che potrebbe essere garantito dai tribunali anche senza 
interposizione legislativa, la cui mancanza proverebbe il diritto di quel contenuto, come se, del 
resto, l’indeterminatezza di una disposizione non possa di per sé configurare un diritto, anzi, si pensi 
ai diritti fondamentali e al loro elevatissimo grado di astrazione. Per tali tesi, invece, in dottrina cfr. 
M. A. APARICIO PÉREZ, M. BARCELÓ I SERRAMALERA, Los derechos públicos estatutarios, in M. A. APARICIO, 
J. Ma. CASTELLÁ, E. EXPÓSITO (a cura di), Derechos y principios rectores en los Estatutos de Autonomía, 
cit., p. 26; T. DE LA QUADRA-SALCEDO JANINI, El régimen jurídico de los derecho sociales estatutarios. 
Reflexiones tras la STC 247/2007 de 12 de diciembre, cit., pp. 1 e ss.; G. PISARELLO, Derechos y 
garantías jurisdiccionales en la STC 31/2010 sobre el Estatuto de Autonomía de Cataluña, tutti in 
Revista Catalana de Derecho Público. Número especial sobre la STC 31/2010, 41/2010, p. 175, che 
richiamano, a fondamento del proprio argomentare, i FFJJ 7 e 8 della STC 15/1982; M. BARCELÓ I 
SERRAMALERA, Los efectos de la sentencia 31/2010 en el Catálogo de derecho, deberes y principios del 
estatuto de autonomía de Cataluña: una desactivación más aparente que real, cit., pp. 85-88. Nel 
suo voto particolare, Vicente Conde Martín de Hijas afferma che: “Se la struttura della norma è tale 
che può vedersi in essa la creazione di un diritto […] non diminuisce la virtualità giuridica della 
sanzione statutaria del diritto. […] Il diritto esiste per la sua consacrazione giuridica. E questo deve 
essere il dato di partenza. […] Non serve invertire i termini del problema, anteponendo l’elemento 
della giustiziabilità del diritto, per ammettere, o negare, la sua esistenza. Ciò che è reale è il 
contrario: se il diritto esiste (e questo lo può dire solo il legislatore e non il Tribunal) è giustiziabile, 
qualunque siano le difficoltà di questa giustiziabilità”, punti terzo e quarto del Voto. 
773 Critico su questo passaggio, ancora una volta, il giudice dissenziente Vicente Conde Martín 
de Hijas che nel suo voto particolare dissente su questo escamotage del Tribunale per salvare la 
disposizione impugnata da un giudizio di illegittimità costituzionale “Non mi pare una risorsa 
dialettica intellettualmente corretta negare che il legislatore dica quello che non dice (quando lo 
dice in modo inequivoco), facendogli dire altro, al fine di salvare, in tal modo, la costituzionalità di 
quello che dice e che non potrebbe dire. Se ciò che il legislatore dice, non può dirlo, opponendosi ad 
una disposizione costituzionale […], la conseguenza giuridica non può che essere quella della 
incostituzionalità e della nullità di ciò che è detto, e mi risulta intellettualmente inaccettabile dare 
per scontato che il legislatore ha detto un’altra cosa (in questo caso che ha enunciato un vincolo per 
i pubblici poteri, invece di aver stabilito un diritto, al fine di salvaguardare la costituzionalità di ciò 
che è stato detto)” (punto quarto). L’unanimità della dottrina ha sottoposto a dura critica questa 
trasformazione e questa dicotomizzazione: G. CÁMARA VILLAR, Los derechos estatutarios no han sido 
tomados en serio (a propósito de la sentencia 247/2007, de 12 de diciembre, sobre el Estatuto de 
Autonomía de la Comunidad Valenciana), cit., p. 287; G. FERNÁNDEZ FARRERES, ¿Hacia una nueva 
doctrina constitucional del estado autonómico, cit., pp. 113 e ss.; M. Á. CABELLOS ESPIÉRREZ, La 
relación derechos-estado autonómico en la sentencia sobre el Estatuto valenciano, cit., pp. 126 e ss.; 
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autonomici774, i princìpi costituiscono, di fatto, la parte più significativa dei nuovi 
statuti. Avendo ‘degradato’ i diritti e non potendo fare lo stesso con i princìpi, il TC 
ha cura di affermare che “nulla impedisce che lo statuto di autonomia, in quanto 
norma istituzionale fondamentale della Comunità Autonoma, all’attribuire le 
competenze che devono essere esercitate dai pubblici poteri autonomici, imponga a 
questi ultimi, in modo diretto, criteri o direttive per tali poteri o che lo faccia, in 
modo indiretto, mediante l’enunciazione o la dichiarazione di diritti a favore dei 
                                                                                                                                                                                        
A. J. TOMÁS DE LA QUADRA, El régimen jurídico de los derechos sociales estatutarios. reflexiones tras la 
stc 247/2007, de 12 de diciembre, in Revista General de Derecho Constitucional, 5/2008, pp. 30-48; 
F. LÓPEZ MENUDO, Los derechos sociales en los Estatutos de Autonomía, in Administración de 
Andalucía, cit., p. 167 e ss.; R. CANOSA USERA, Preparando una mutación constitucional: comentario a 
la STC 247/2007, in Teoría y realidad constitucional, 22/2008, pp. 569-583; M. CARRILLO, Los nuevos 
estatutos a la espera del Tribunal constitucional, in J. GARCÍA ROCA, E. ALBERTÍ (a cura di), Treinta años 
de Constitución, cit., pp. 152-156. Si v., anche, M. GARCÍA ALVAREZ, R. GARCÍA LÓPEZ, El modelo de 
estado social ante la reforma de los estatutos de autonomía: reconocimiento y garantía institucional 
de los derechos sociales, in Revista Jurídica de Castilla y León. N. extra. La Reforma de los Estatutos 
de Autonomía, 2003, p. 393, secondo tali Autori “esiste una chiara connessione tra le competenze 
materiali assunte dalla Comunità Autonoma e i diritti che devono limitare il proprio esercizio e i 
princìpi che devono orientare il loro sviluppo. In altre parole, non è estranea alla determinazione 
delle competenze autonomiche assunte nell’ambito costituzionale la delimitazione dei loro contorni 
attraverso una dichiarazione di diritti e di princìpi che la concretano e la delimitano. In conclusione, 
è legittima l’ipotesi di includere negli statuti di autonomia dichiarazioni di diritti e di princìpi guida (è 
ugualmente legittimo il contrario), nell’esercizio dell’autonomia politica riconosciuta alle Comunità 
Autonome dalla Costituzione spagnola”. V., anche, sempre prima della STC 247/2007, M. BARCELÓ I 
SERRAMALERA, Las declaraciones de Derechos y Deberes Estatutarias. Especial referencia al Estatuto 
de Autonomía de Cataluña, cit., p. 139, secondo la quale “la disciplina statutaria può interessare, 
non solo un contenuto competenziale, ma anche quello che la struttura competenziale implica in 
riferimento alle relazioni giuridiche e al potere delle comunità autonome rispetto ai cittadini (diritti 
e doveri); cioè, la forma dell’esercizio di quella competenza dalla prospettiva della cittadinanza [… 
tutto ciò è] contenuto proprio e necessario dello statuto come norma fondamentale istituzionale”; 
ID., La ley orgánica. Ambito material y posición en el sistema de fuentes, cit., pp. 107-108. 
774 Evidentemente, al di là del loro essere nominalmente diritti, vi sono diritti che non 
abbisognano di alcuna concretizzazione legislativa per essere ‘operativi’, non abbisognando di 
alcunché vista la loro natura, esigibilità e garanzia. Sul punto cfr., ampiamente, T. DE LA QUADRA-
SALCEDO JANINI, El régimen jurídico de los derecho sociales estatutarios, cit., pp. 21-23; E. EXPÓSITO, La 
regulación de los derechos en los nuevos estatutos de autonomía, cit., p. 196; F. LÓPEZ MENUDO, Los 
derechos sociales en los Estatutos de Autonomía, cit., p. 89; G. CÁMARA VILLAR, Los derechos 
estatutarios no han sido tomados en serio, cit., p. 297. Al fine di fare alcuni esempi: il diritto alla 
gratuità dei libri di testo per la scuola obbligatoria nei centri sostenuti con fondi pubblici (art. 21, co. 
5, statuto andaluso); il diritto all’informazione sui servizi, sulle prestazioni e sui diritti del sistema 
pubblico della salute (art. 22, co. 2, lett. c), statuto andaluso); il diritto alla libera scelta del medico e 
del centro sanitario o il diritto a disporre di un secondo parere facoltativo sui processi di infermità 
del paziente (art. 22, co. 2, lett. b), e h), statuto andaluso); il diritto riconosciuto ai lavoratori a 
formarsi e ad accedere in forma gratuita ai servizi pubblici di occupazione (art. 25, co. 1, statuto 
catalano); il diritto a dare il consenso per qualunque trattamento medico (art. 23 statuto catalano). 
Un ampio ed articolato richiamo ai diritti direttamente esigibili è in J. F. SÁNCHEZ BARRILAO, La 
giustiziabilità dei diritti riconosciuti dagli statuti nello Stato autonómico spagnolo, cit., p. 283, nt. 40. 
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privati. Si tratta, in entrambi i casi, di vincoli per il legislatore ed ai restanti poteri 
pubblici autonomici, che impongono prescrizioni che sono vincolanti per gli stessi, 
indipendentemente dalla veste che indossano” (FJ 14). 
Risolta la questione dei diritti statutari, il TC è chiamato a dirimere anche la 
controversia dovuta alla configurabilità della materia dei diritti fondamentali come 
possibile contenuto degli statuti. La STC 247 si pronuncia anche su questa parte 
dogmatica presente negli statuti di autonomia e lo fa in modo lapidario; nel suo FJ 
15.d), parlando più in generale dei diritti costituzionali: “avendo i diritti 
costituzionali questa condizione come conseguenza della propria consacrazione 
nella Costituzione, è chiaro che gli stessi non possono essere oggetto di disciplina da 
parte degli statuti di autonomia”. Tuttavia, superando parzialmente questa 
premessa, nella sentenza si legge che “se il legislatore statutario dovesse 
semplicemente riprodurre i diritti costituzionali [ … ], rilevante dalla prospettiva 
della loro costituzionalità sarà la portata di questa riproduzione. In tal senso, se il 
legislatore va più in là di una loro mera riproduzione e incide sui diritti fondamentali, 
tali previsioni, che avranno l’efficacia [… di mere direttive che si impongono al 
legislatore autonomico], saranno legittime solo se si pongono in relazione con le 
competenze assunte dalla Comunità Autonoma775, incorrendo in incostituzionalità in 
caso contrario”. Il TC non argomenta in modo dettagliato le conclusioni cui perviene, 
anzi, al contrario, si potrebbe dire proprio che complica ancor di più un quadro già di 
per sé disorganico. Il TC sembra non voler anticipare eccessivamente i tempi, 
sapendo che sarà chiamato a pronunciarsi (da lì a breve) su molte disposizioni 
statutarie catalane che ben incidono sui diritti fondamentali come –e l’esempio 
valga per tutti– il diritto a vivere con dignità il processo della propria morte. Il 
Tribunale non chiarisce né che cosa significhi andare “più in là” o che differenza 
                                                        
775 Secondo il giudice dissenziente Ramón Rodríguez Arribas “se lo statuto di autonomia 
arriva a dichiarare gli stessi diritti sanciti in Costituzione, questi risultano inutili o superflui, sia che 
ciò avvenga per rinvio sia che ciò avvenga con la difettosa tecnica legislativa della mera 
riproduzione; se, invece, gli statuti contengono diritti diversi o incidenti sulla disciplina di quelli che 
la Costituzione riconosce, data la natura territorialmente limitata della norma statutaria, si produrrà 
una violazione dell’art. 139, co. 1, della Costituzione che, nella rubrica del Titolo VIII “Della 
Organizzazione territoriale dello Stato”, impone, in modo evidente, che “tutti gli spagnoli hanno gli 
stessi diritti ed obblighi in qualunque parte del territorio dello Stato”, punto 2.b) del suo Voto. 
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intercorra tra ‘incisione’ e ‘riproduzione’. Si deve però intendere che, anche se non è 
tecnicamente corretto trascrivere in leggi le disposizioni costituzionali776, per il TC si 
possono riprodurre i diritti fondamentali e, nel caso di una loro eccessiva disciplina, 
quest’ultima non sarà incostituzionale se rientrante nella potestà competenziale 
propria della Comunità; anche in questo caso, la conseguenza sarà quella di una 
trasformazione da diritti (costituzionali) in meri princìpi. 
1.2. La STC 31/2010, del 28 giugno, sullo statuto della Comunità catalana 
Alla STC 247/2007 fa seguito la STC 31/2010777 che, come si è detto, ne doveva 
costituire idealmente il seguito. Nella decisione del 2010, al TC preme, innanzitutto, 
esplicitare il più possibile la netta differenza che intercorre tra i diritti fondamentali 
e i diritti statutari e, per questo, prende posizioni chiare circa l’eventuale illegittimità 
delle disposizioni statutarie contenenti (oltre alla mera riproduzione) i diritti 
fondamentali. Lo statuto non è norma idonea a sviluppare i diritti fondamentali, cioè 
quelli positivizzati dagli articoli da 15 a 29 della Costituzione spagnola; il FJ 17 è 
interamente dedicato alla tematica. I diritti fondamentali, che conoscono come 
strumenti di garanzia quelli disciplinati direttamente in Costituzione (in particolare 
gli artt. 53 e 161 CE), vincolano tutti i pubblici poteri, senza eccezione alcuna, visto 
                                                        
776 Cfr. le SSTC 40/1981, del 18 dicembre, FJ 1; 76/1983, del 5 agosto, FJ 23; 118/1996, del 27 
junio, FJ 12, nelle quali si parla di mera ‘trascrizione’. 
777 Diversi sono stati i contributi pubblicati anche in Italia e dedicati all’analisi della sentenza, 
cfr., dunque, L. MEZZETTI, Introduzione, R. BLANCO VALDÉS, La sentencia del Tribunal Constitucional 
Español sobre el Estatuto catalán: un resumen de urgencia, M. J. TEROL BECERRA, Vademecum para 
juristas italianos de la sentencia del Tribunal Constitucional Español 31/2010, de 28 de junio, M. 
IACOMETTI, La sentenza n. 31 del 2010 sullo Statuto catalano: dal blindaje competencial al blindaje 
del Tribunal constitucional, G. POGGIESCHI, I diritti linguistici nella sentenza sullo Statuto catalano n. 
31 del 28 giugno 2010 del Tribunal constitucional, A. MASTROMARINO, Il Consejo de Garantías 
Estatutarias catalano alla luce della sentenza n. 31/2010 del Tribunal constitucional spagnolo, R. 
IBRIDO, Il rebus dell’interpretazione conforme alla luce della recente sentenza sullo Statuto catalano, 
tutti in Forum: Statuto catalano e giurisprudenza costituzionale, in Diritto Pubblico Comparato ed 
Europeo, 1/2011, pp. 3-76. Cfr., anche, il numero monografico di Istituzioni del federalismo, 1/2011, 
intitolato La differenziazione regionale e i suoi limiti: un confronto tra Italia e Spagna; L. FERRARO, Il 
Tribunal constitucional e lo Statuto catalano, in www.federalismi.it; L. ANDREOTTO, La sentenza del 
Tribunale costituzionale spagnolo sullo statuto di autonomia della Catalogna, in Rivistaaic.it, 
0/2010. Cfr., anche, S. SILEONI, La stagione statutaria in Spagna: una riforma costituzionale a 
Costituzione invariata?, in G. DI COSIMO (a cura di), Statuti atto secondo. Le Regioni e la nuova 
stagione statutaria, Macerata, 2007, pp. 289-330. 
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che si pongono in garanzia della libertà e dell’eguaglianza di tutti gli spagnoli a 
prescindere dal loro territorio di residenza. Questo vincolo deriva dal fatto che la 
fonte che li ospita è la fonte inner law dell’ordinamento, id est la Costituzione, che li 
riconosce come fondamentali. Data la stretta correlazione tra diritti fondamentali e 
Costituzione, ne deriva che gli statuti, per la semplice ragione che hanno una 
efficacia territoriale limitata alla sola CA in cui ciascuno statuto insiste, non possono 
contenere diritti fondamentali778. 
Nei paragrafi precedenti si è più volte posto l’accento sul fatto che l’art. 81, co. 
1, CE riserva alla legge organica il desarrollo dei diritti fondamentali e che tale 
funzione non può essere esercitata con legge organica-statutaria; infatti, la 
partecipazione dello statuto allo sviluppo dei diritti fondamentali avrebbe come 
prima (ed ultima) conseguenza quella di produrre “una pluralità di regimi di diritti 
fondamentali (tanti quanti sono gli statuti) e ciò inciderebbe sul principio di 
eguaglianza degli spagnoli in materia di diritti fondamentali”779. Se lo statuto non 
può sviluppare i diritti fondamentali, non può neanche incidere sulla loro disciplina e 
ciò perché chiara è la riserva di competenza in favore della legge ordinaria; solo la 
legge ordinaria (legge ordinaria sia dello Stato che delle CCAA, sempre nel rispetto 
del riparto competenziale) può (rectius deve), ex art. 53, co. 1, CE, regolare 
l’esercizio di tali diritti e libertà fondamentali. Ciò che compete al legislatore 
ordinario non è nella disponibilità di quello statutario e ciò per la semplice ragione 
che nelle materie non coperte dalla riserva di statuto vale il principio della 
competenza e, quindi, ciò che compete ad un legislatore non può essere nella 
disposizione di un altro780. 
Da questa sentenza in poi nulla quaestio, dunque, sulla normazione dei diritti 
fondamentali negli statuti, ma lo stesso non può dirsi per i c.d. diritti statutari, anche 
se le considerazioni appena svolte si potrebbero riferire anche ai diritti statutari 
riproponendo la divisione competenziale tra legislatore statutario e legislatore 
autonomico. Il TC riparte dalla funzione che lo statuto di autonomia svolge nello 
                                                        
778 Il TC si distanzia, dunque, da quanto sostenuto nella STC 247/2007. 
779 Così è riconosciuto nella STC 31/2010, FJ 17. 
780 Tesi ribadita nella successiva STC 137/2010, FJ 5. 
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Stato autonomico spagnolo e, nel Fundamento jurídico quarto, prende subito una 
posizione cristallina su quale sarà il suo argomentare rispetto all’interpretazione 
‘restrittiva’ o ‘espansiva’ del contenuto statutario secondo la disposizione 
costituzionale ex art. 147, co. 2, CE: “La Costituzione non determina espressamente 
qual è il contenuto possibile di uno statuto di autonomia”. Dunque, il contenuto 
richiesto dalla disposizione costituzionale –sempre secondo il TC– non è l’unico, ma 
è sempre possibile che gli statuti normino su altro; bisogna ora vedere con quali 
limiti. Il richiamo che l’art. 147, co. 2, fa rispetto ai contenuti statutari costituisce 
solo –ed esclusivamente– la prescrizione esplicita su qual è il contenuto necesario 
dello statuto che definisce solo il minimum costituito dalla denominazione, dal 
territorio, dalla organizzazione istituzionale e dalle competenze assunte dalla CA. 
Oltre questo contenuto minimum ve ne è uno che può integrarlo, costituito da altre 
disposizioni che si rinvengono sempre nel medesimo testo costituzionale781. Ma non 
è tutto: al primo contenuto definito come costituzionalmente obligado, ed al 
secondo definito come costituzionalmente posible, se ne aggiunge (rectius se ne può 
aggiungere) un terzo. La domanda a cui il TC dà una risposta è se, dunque, il 
contenuto costituzionalmente lecito si esaurisca o meno con i contenuti obbligatori 
e possibili, se cioè sia possibile un contenuto che si aggiunga ai primi due. Il TC dà 
una risposta positiva a questa domanda iniziale richiamando quasi integralmente la 
STC 247/2007, seppure con qualche non irrilevante modifica. Ed infatti, richiamando 
il fundamento 12 della decisione del 2007, il TC ribadisce che esiste un contenuto 
adicional che, anche senza alcun vincolo costituzionale espresso e senza alcuna 
specifica autorizzazione del costituente, si ritrova implicitamente “nella funzione e 
nella qualità che la Costituzione attribuisce a questa norma giuridica”782. Contenuto 
implicito perché legato alla natura e alla funzione dello statuto, ma non per questo 
esente da limiti costituzionali, come già precisato nel fundamento 5: questo 
contenuto eventuale/implicito deve essere inerente allo statuto inteso come norma 
                                                        
781 Vedi retro, paragrafo 2.1. 
782 SSTC 31/2010, FJ 4; 247/2007, FJ 12. 
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institucional básica e deve rispettare “le riserve stabilite dalla Costituzione nei 
confronti di leggi specifiche o dalla disciplina di materie organiche non statutarie”. 
Come già visto con la STC 247, il Tribunal pare non porre, inizialmente, alcun 
vincolo, ma, a ben considerare, così non è; infatti il TC si oppone ad una concezione 
di tipo massimalista alla quale oppone due limiti: il primo che chiama ‘quantitativo’ 
ed il secondo definito ‘qualitativo’ (entrambi esplicitati nel FJ 6). 
Il limite che il TC denomina come quantitativo ha nella sua definizione una 
portata molto stringente anche se sensibilmente ridotta tanto da svuotare la ratio 
della sua definizione. Secondo l’Alto Tribunale, un limite di ordine quantitativo si 
oppone al contenuto eventuale degli statuti tutte le volte che “la speciale rigidità 
dello statuto di autonomia suppone una pietrificazione del suo contenuto che non 
può arrivare a compromettere un effettivo diritto alla partecipazione politica 
nell’esercizio dei poteri costituiti”. Se dunque, l’esclusione o la limitazione del 
dibattito politico su (o per) qualche materia (e quella dei princìpi e dei diritti è forse 
la più rilevante) può essere solo eccezionalmente pietrificata nel suo essere 
contenuto statutario, d’altra parte il TC ricorda (e lo fa richiamando il FJ 6 della STC 
247) che gli statuti di autonomia sono espressione, comunque, di un potere 
democratico783, che dovrebbe esprimersi normando sulle materie di propria 
competenza in modo generale ed astratto (tale modo di operare è, però, richiamato 
a meri fini di opportunità). 
Il secondo dei limiti proposti dal TC è quello di ordine qualitativo, in 
considerazione della differenza concettuale che intercorre tra lo statuto e la 
Costituzione: solo la Costituzione è “atto di sovranità” e solo ad essa compete la 
“definizione della competenza della competenza”. 
La sentenza 31/2010 non ripropone (rectius, non afferma testualmente) la 
dicotomizzazione tra diritti ‘competenziali’ (che altro non sarebbero che vincoli per il 
legislatore) e diritti ‘istituzionali’ (gli unici ad essere ‘diritti soggettivi’) avanzata dalla 
                                                        
783 In dottrina, v., fra i molti, M. J. AGUDO ZAMORA, La efectiva constitucionalidad de la 
regulación de derechos estatutarios en la STC 31/2010, cit., p. 465. 
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precedente STC 247/2007784. Nel FJ 16, chiaramente si afferma che negli statuti sono 
contenuti diritti soggettivi in senso stretto e che questi sono da considerarsi 
contenuto costituzionalmente legittimo degli statuti di autonomia: “Nel nuovo 
statuto catalano [non] mancano proclamazioni di diritti soggettivi strictu sensu; 
[anche se vi è un] secondo tipo di diritti [che costituiscono] vincoli per i poteri 
pubblici che o sono già espressamente denominati come «principios rectores» o 
sono enunciati letteralmente come diritti che il legislatore autonomico deve 
realizzare e gli altri poteri pubblici rispettare. Ciò che è dirimente al fine di 
pronunciarsi sulla loro legittimità costituzionale è, in ogni caso, se i mandati in essi 
ricompresi vincolano esclusivamente il potere pubblico catalano e, naturalmente, se 
pretendono di farlo solo nell’ambito delle proprie competenze”. Non si ripropone, 
dunque, almeno esplicitamente, la distinzione operata dalla STC 247/2007785, ma si 
arriva egualmente a quello che più sopra abbiamo definito come trasformazione dei 
diritti in mandati ai pubblici poteri, che sta alla base del riconoscimento legittimo dei 
diritti statutari: questo tipo di diritti statutari, che non sono diritti soggettivi ma 
vincoli per i poteri pubblici, appunto (nella decisione vengono richiamati gli FFJJ da 
13 a 15 della STC 247/2007), “operano tecnicamente come regole (precettive o 
direttive, secondo i casi) per l’esercizio delle competenze autonomiche”. Il TC, 
dunque, non indica quali siano le norme concernenti diritti e quali costituiscano meri 
                                                        
784 F. BALAGUER CALLEJÓN, El Estado autonómico en el contexto de la integración europea. Un 
comentario a la STC 31/2010, de 28 de junio, cit., p. 54; M. Á. CABELLOS ESPIÉRREZ, Derechos y 
garantías jurisdiccionales en la sentencia sobre el Estatuto de Autonomía de Cataluña, M. CARRILLO, 
Derechos y garantías jurisdiccionales, G. PISARELLO, Derechos y garantías jurisdiccionales en la STC 
31/2010 sobre el Estatuto de Autonomía de Cataluña, tutti in Revista Catalana de Derecho Público. 
Número especial sobre la STC 31/2010, 41/2010, e, rispettivamente, a pp. 157, 162, 176; M. J. 
AGUDO ZAMORA, La efectiva constitucionalidad de la regulación de derechos estatutarios en la STC 
31/2010, E. EXPÓSITO, Declaraciones estatutarias ¿de derechos? Una análisis a la luz de las SSTC 
247/2007 y 31/2010, entrambi in Teoría y realidad constitucional, 27/2011. Dedicado a la STC 
31/2010 sobre el Estatuto de Cataluña, e rispettivamente a pp. 470, 493; G. CÁMARA VILLAR, Veste y 
realidad de los derechos estatutarios, cit., pp. 106-107. 
785 Non viene riproposta, al fine di svilupparne la tesi, l’affermazione secondo cui gli statuti 
proclamano i diritti inerenti il rapporto tra istituzione e cittadini relativi alle condizioni di vita dei 
cittadini stessi, presente invece nella STC 247/2007, al fine di superare il più possibile l’idea del 
mito-Costituzione e di accentuare sempre più la dimensione oggettiva della fonte statuto, cfr. E. 
EXPÓSITO, Declaraciones estatutarias ¿de derechos? Una análisis a la luz de las SSTC 247/2007 y 
31/2010, cit., p. 485, che parla di una “omissione pienamente cosciente”; tale modo di operare era 
gia stato sottolineato da G. CÁMARA VILLAR, Los derechos estatutarios no han sido tomados en serio 
(a propósito de la sentencia 247/2007, de 12 de diciembre, cit., p. 291. 
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mandati al legislatore autonomico786. A noi pare che l’omessa riproposizione della 
dicotomizzazione tra diritti istituzionali e competenziali nella STC 31/2010 non 
significhi il superamento della stessa, quanto piuttosto una sua implicita 
accettazione. Si afferma ciò per due ordini di motivi: in primo luogo, poiché nella 
decisione del 2010 si richiama il FJ della STC 247/2007 proprio nella parte in cui il TC 
operava questa costruzione di categorie787; in secondo luogo, per il motivo che nella 
sentenza medesima si parla genericamente di diritti strictu senso –che, a ben 
vedere, sono (rectius potrebbero essere) proprio quelli ‘istituzionali’ il cui carattere 
di veri e propri diritti soggettivi il TC aveva riconosciuto proprio nella STC 247– e di 
diritti che sono vincoli per i pubblici poteri, che nella decisione del 2007 erano 
proprio i diritti ‘competenziali’. Non avendo il TC nella STC 31/2010 accompagnato la 
riproposta divisione tra diritti soggettivi e vincoli per i pubblici poteri con una solida 
argomentazione (riferita, ad esempio, ai diritti che si riflettono nell’ambito di quelli 
fondamentali ovvero alla struttura dell’enunciato, quindi alla non necessarietà di 
una sua attuazione legislativa), in punto di analisi alla giurisprudenza analizzata, si 
arriva alla conclusione che nulla è cambiato con la seconda delle decisioni 
richiamate788. 
                                                        
786 Secondo autorevole dottrina, i diritti “affievoliti” sarebbero solo quei diritti che si 
riflettono nell’ambito dei diritti fondamentali, cfr. M. BARCELÓ I SERRAMALERA, Los efectos de la 
sentencia 31/2010 en el Catálogo de derecho, deberes y principios del estatuto de autonomía de 
Cataluña: una desactivación más aparente que real, cit., p. 85. Nello stesso senso cfr. J. F. SÁNCHEZ 
BARRILAO, La giustiziabilità dei diritti riconosciuti dagli statuti nello Stato autonómico spagnolo, cit., 
pp. 307-309, anche se, lo stesso A., tende a precisare che il TC con la STC 31/2010 “sembra aver 
abbandonato” la dottrina posta dalla precedente STC 247/2007, p. 269, corsivo nostro. 
787 E lo stesso avviene anche nella STC 137/2010, FJ 5. 
788 Che la tesi da noi avanzata nel testo abbia una qualche fondatezza, lo si può rinvenire 
anche se si prende in considerazione la più recente STC 110/2011, del 22 giugno, FJ 5, nella parte in 
cui ripropone nuovamente il passaggio della STC 247/2007 che trasforma i diritti competenziali in 
mandati diretti ai pubblici poteri autonomici, allorquando si legge che essi o sono “già 
espressamente qualificati come ‘princìpi direttivi’ [o sono] enunciati letteralmente come diritti che il 
legislatore autonomico deve realizzare e che i poteri pubblici autonomici devono rispettare. Ciò che 
risulta essere decisivo al fine di pronunciarsi sulla loro legittimità costituzionale è, in ogni caso, se le 
direttive in questi comprese vincolano esclusivamente il potere pubblico [autonomico] e se 
pretendono di farlo solo nell’ambito delle proprie competenze. Questo tipo di diritti statutari [il TC 
pare proprio che si riferisca a quelli competenziali], che non sono diritti soggettivi, bensì mandati ai 
pubblici poteri […], operano tecnicamente come regole (precettive o direttive, secondo i casi) per 
l’esercizio delle competenze autonomiche”. Dunque, nella decisione del 2011 si richiama anche 
quest’ultimo passaggio della STC 31/2010, ma, a differenza di quest’ultima, in essa scompare il 
riferimento al passaggio argomentativo nel quale si rilevava che anche in Costituzione “rientrano 
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Il TC, dunque, pare giungere a conclusioni non molto dissimili da quelle a cui 
era pervenuto qualche anno prima: i diritti contenuti negli statuti non possono 
essere diritti fondamentali, id est quei diritti che trovano sede naturale in 
Costituzione e che hanno come caratteristica prima e coessenziale quella di 
vincolare “tutti i legislatori, le Cortes Generales e le Assemblee legislative”; in 
secondo luogo, i diritti statutari, id est quelli che vincolano esclusivamente il 
legislatore autonomico devono essere materialmente vincolati all’ambito 
competenziale autonomico derivandosi, da questa stretta connessione, che 
“l’esercizio [della potestà legislativa della CA] possa essere legittimamente 
condizionata da parte della medesima norma che definisce, con la Costituzione, 
ognuno dei propri ambiti [competenziali]” (FJ 16). Per il Tribunale, i diritti statutari (a 
prescindere da quelli strictu sensu) non sono diritti soggettivi, ma vincoli per il 
legislatore, più precisamente al solo legislatore autonomico, precisazione tendente a 
differenziare i diritti statutari dai diritti fondamentali; da tale premessa, la diretta 
conseguenza è che i diritti statutari, che devono rispettare sempre i diritti 
fondamentali789, saranno esigibili davanti alle giurisdizioni solo in un secondo 
                                                                                                                                                                                        
nella qualifica di «diritto» tanto veri e propri diritti soggettivi quanto clausole che autorizzano 
determinate opzioni legislative di attuazione, sebbene si tratti, in entrambi i casi, di mandati rivolti 
al legislatore, che gli impongono adempimenti positivi od omissioni e si traducono nell’oggetto di 
una specifica pretesa soggettiva azionabile dinanzi ai tribunali”. Proprio tale passaggio presente 
nella STC 31/2010 –che, si badi bene, nulla aggiunge al ragionamento che farà il TC– aveva fatto 
intendere un cambiamento di giurisprudenza anche se implicito. Cfr., oltre agli AA. citati nelle note 
precedenti, G. CÁMARA VILLAR, Veste y realidad de los derechos estatutarios, cit., p. 107, per il quale 
ciò che rileva nella frase “sotto la medesima categoria «diritto» possono essere comprese realtà 
normative fra loro molto distinte” è che la distinzione tra diritto strictu sensu o mandato de 
actuación a los poderes públicos prescinde dal carattere del diritto statutario e quindi dal suo essere 
aggettivato come ‘istituzionale’ o ‘competenziale’; la differenza suddetta “potrebbe egualmente 
riferirsi –mancando di maggiore argomentazione– alla struttura della norma”. In conclusione, a noi 
pare che, almeno ad oggi, non si possa affermare con certezza che la giurisprudenza sia cambiata 
rispetto al 2007, in quanto, come più sopra affermato, essa non si basa su chiare ed esplicite 
argomentazioni in punto di diritto. Si pensi, inoltre, che, nei votos particulares allegati alla STC 
31/2010, i giudici dissenzienti sulla legittimità del contenuto eventuale presente negli statuti 
rinviano sic et simpliciter al voto già espresso nei confronti della STC 247/2007. 
789 Questa è una precisazione che può apparire superflua, sia guardando al sistema delle fonti 
sia per la puntuale positivizzazione contenuta nell’art. 37, co. 4, dello statuto catalano; ma, alla luce 
della rilevanza della decisione, evidentemente, la sottolineatura si rivolge a tutti quegli statuti che 
non contengono una norma simile, v. retro nota 685. Come si vedrà qualche pagina più avanti, ad 
esempio, nell’analisi dell’art. 15 dello statuto catalano e prima di precisare che l’obbligo che tale 
articolo in sé può farsi valere solo a seguito di una legge di attuazione, il TC è chiaro nell’affermare 
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momento, ovvero solo a seguito della pubblicazione di una legge che determinerà il 
contenuto e la portata del diritto. I diritti statutari, inoltre, per loro stessa natura, 
sono materialmente vincolati all’ambito competenziale che è proprio di ogni 
Comunità Autonoma, le cui materie –quelle sulle quali esercitare la propria potestà– 
sono fissate nello statuto di autonomia. In conclusione, i diritti sono parte legittima 
degli statuti, ma, paradossalmente, nella misura in cui non sono più diritti. 
1.3. Il Tribunal constitucional dichiara la legittimità dei derechos estatutarios 
y principios rectores contenuti nello statuto della Comunità catalana 
Con l’intento di ripercorrere le conclusioni cui è pervenuto il TC su alcune 
questioni che hanno avuto notevole rilevanza fra la dottrina, non soffermandoci su 
ogni singola disposizione impugnata che riguarda i diritti790 o i princìpi791, ci 
                                                                                                                                                                                        
che l’enunciato “Tutte le persone hanno diritto ad esprimere la propria volontà in forma anticipata ” 
non vìola il diritto fondamentale alla vita. 
790 Ad esempio, diverse e molteplici sono le questioni che riguardano (fra le tante altre) la 
materia “diritti e doveri linguistici” e più precisamente gli artt. 33, 34, 35, 36, 50, co. 4 e 5, 102, 147 
dello statuto Catalano (cfr. FFJJ 21-25) e che, anche se rientrano nel contenuto facoltativo dello 
statuto ex art. 3 CE, sono stati interessati da diverse decisioni interpretative di rigetto, oltre la 
dichiarazione di incostituzionalità che ha colpito l’art. 6, co. 1, dello statuto nella sua previsione 
secondo la quale “il catalano è la lingua di uso normale e preferenziale delle Amministrazioni 
pubbliche e dei mezzi di comunicazione pubblica della catalogna”; il TC, dichiarando incostituzionale 
l’aggettivo preferente, ha avuto modo di precisare che anche il castigliano è lingua di uso normale e 
che, se così non fosse, si contraddirebbe “una delle caratteristiche che definiscono 
costituzionalmente l’ufficialità linguistica” (STC 31/2010, FJ 14) ovvero che nessuna lingua può porsi 
in primazia sull’altra e che l’uso di una sia prioritario sull’altra. Poste tali premesse si è addivenuti ad 
una interpretazione conforme dell’art. 35 dello statuto, secondo il quale il catalano è lingua 
veicolare e di apprendimento nell’istruzione, che, anche se non fa nessun riferimento al castigliano, 
deve essere interpretata nel modo che segue: “niente impedisce che lo statuto riconosca il diritto a 
ricevere l’insegnamento in catalano e che questa sia lingua veicolare e di apprendimento a tutti i 
livelli dell’insegnamento. Ma nulla impedisce, tuttavia, che il castigliano non sia oggetto 
dell’identico diritto e non goda, con la catalana, della condizione di lingua veicolare 
nell’insegnamento” (cfr. FJ 24). In dottrina v., ex pluribus, A. M. PLA BOIX, E. PONS, Los derechos y 
principios linguísticos en el Estatuto de autonomía de Cataluña, in M. A. APARICIO, J. Ma. CASTELLÁ, E. 
EXPÓSITO (a cura di), Derechos y principios rectores en los Estatutos de Autonomía, cit., pp. 95-115; J. 
A. XIOL RÍOS, La STC sobre el EAC. los derechos lingüísticos, pp. 161-196; A. LÓPEZ BASAGUREN, Nación y 
lengua en el Estatuto de Autonomía de Cataluña. Consideraciones sobre la STC 31/2010, A. LÒPEZ 
CASTILLO, De la declaración estatutaria de oficialidad de las “lenguas proprias” “de” y “en” Cataluña 
de su encaje constitucional, a la luz de la STC 31/2010, entrambi in J. J. SOLOZÁBAL ECHAVARRÍA, C. 
AGUADO RENEDO (a cura di), Revista General de Derecho Constitucional. Num. monografico sul El 
Estatuto de Autonomía de Cataluña después de la STC 31/2010, 13/2011; A. LÓPEZ BASAGUREN, Las 
lenguas officiale entre Constitución y comunidades autónomas: ¿desarrollo o transormación del 
modelo constitucional?, in Revista Española de Derecho Constitucional, 79/2007, pp. 83-112. Cfr., 
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limiteremo a richiamare i FFJJ 18, 19 e 20 della STC 31/2010 che riguardano i punti in 
cui il TC giudica conformi a Costituzione tre disposizioni statutarie che attengono ad 
altrettanti ambiti inerenti i diritti statutari e, più precisamente, in materia di diritti 
delle persone (art. 15), di diritto a vivere con dignità il processo della morte792 (art. 
20), di diritti e doveri nell’ambito educativo (art. 21). 
L’art. 15 dello statuto catalano è composto da due commi; il primo stabilisce 
che “I cittadini della Catalogna sono titolari dei diritti e dei doveri riconosciuti dalle 
                                                                                                                                                                                        
per la dottrina italiana e ampiamente sul punto, G. POGGIESCHI, I diritti linguistici nella sentenza sullo 
Statuto catalano n. 31 del 28 giugno 2010 del Tribunal constitucional, in Forum: Statuto catalano e 
giurisprudenza costituzionale, in Diritto Pubblico Comparato ed Europeo, 1/2011, pp. 42-54. 
791 Fra i princìpi statutari oggetto specifico di ricorso, vi sono quelli inerenti la prospettiva di 
genere e quelli riguardanti i mezzi di comunicazione sociale. In particolare, secondo l’art. 41: “1. I 
poteri pubblici devono garantire il rispetto del principio di pari opportunità tra donne e uomini 
nell’ambito dell’accesso all’occupazione, alla formazione, alla promozione professionale, alle 
condizioni di lavoro, ivi compresa la retribuzione, e in tutte le altre situazioni, nonché devono 
garantire che le donne non vengano discriminate a causa di gravidanza o di maternità. 2. I poteri 
pubblici devono garantire la trasversalità nell’incorporazione della prospettiva di genere e delle 
donne in tutte le politiche pubbliche onde raggiungere l’uguaglianza reale ed effettiva e la parità tra 
donne e uomini. 3. Le politiche pubbliche devono garantire che si faccia fronte in modo integrale a 
tutte le forme di violenza contro le donne ed agli atti di carattere sessista e discriminatorio; devono 
fomentare il riconoscimento del ruolo delle donne negli ambiti culturale, storico, sociale ed 
economico, e devono promuovere la partecipazione dei gruppi e delle associazioni di donne 
nell’elaborazione e nella valutazione delle suddette politiche. 4. I poteri pubblici devono riconoscere 
e tenere in conto il valore economico del lavoro di cura e attenzione nell’ambito domestico e 
familiare nella determinazione delle loro politiche economiche e sociali. 5. I poteri pubblici, 
nell’ambito delle loro competenze e nei casi previsti dalla legge, devono vigilare affinché la libera 
decisione della donna sia determinante in tutti i casi che si possano riferire alla loro dignità, alla loro 
integrità ed al loro benessere fisico e mentale, in particolare per quanto concerne il proprio corpo e 
la loro salute riproduttiva e sessuale”. L’art. 52 recita “1. Spetta ai poteri pubblici la promozione 
delle condizioni che garantiscano il diritto all’informazione ed a ricevere dai mezzi di comunicazione 
delle informazioni veritieri e dei contenuti che rispettino la dignità delle persone ed il pluralismo 
politico, sociale, culturale e religioso. Nel caso dei mezzi di comunicazione di titolarità pubblica, le 
informazioni devono essere parimenti neutrali. 2. I poteri pubblici devono promuovere le condizioni 
atte a garantire l’accesso senza discriminazioni ai servizi audiovisivi nell’ambito della Catalogna”. 
Tali princìpi che per i ricorrenti eccedevano, fra le altre, la riserva statutaria in quanto non rientranti 
nel contenuto costituzionalmente vincolato degli statuti, il TC rifiuta tale conclusione, affermando 
che “Tale vincolo, d’altra parte, si produce […] nell’ambito delle competenze assunte dalla Comunità 
Autonoma e nei casi previsti dalla legge; ciò fa si che l’attività dei poteri pubblici nello svolgimento 
del mandato dovrà attenersi, in ogni caso, a quello disposto dai legislatori competenti, fra i quali, 
eventualmente, vi è anche quello statale” (FJ 28); negli stessi termini, FJ 29. 
792 In riferimento M. DEL PILAR MOLERO MARTÍN-SALAS, La terminación de la vida y los 
tratamientos médicos tras las última reformas estatutarias, in J. MANUEL SANTOS, F. J. DÍAZ REVOIRO (a 
cura di), La reforma estatutaria y constitucional, Madrid, 2009, pp. 257-277; H. LÓPEZ BOFILL, 
Derechos estatutarios en ordinamientos jurídicos plurales, Bilbao, 2008, pp. 30 e ss. 
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norme alle quali si riferisce l’articolo 4, co. 1793” e questo deve interpretarsi in 
combinato disposto con l’art. 37, co. 4, dello statuto stesso794, secondo il quale i 
diritti statutari non possono violare i diritti fondamentali e quelli riconosciuti in 
ambito internazionale, non consentendo che dalla loro inclusione nel testo 
statutario possa desumersi l’acquisizione di alcun titolo competenziale. Con riguardo 
al comma secondo si stabilisce che “Tutte le persone hanno diritto a vivere con 
dignità, sicurezza ed autonomia, libere da qualsiasi sfruttamento, da maltrattamenti 
e da ogni genere di discriminazione, ed hanno il diritto al libero sviluppo della loro 
personalità e della loro capacità personale”. Per il TC siamo dinanzi a proclamazioni 
talmente generiche ed astratte che altro non costituiscono che la mera riproduzione 
di ciò che è già positivizzato nell’art. 10 CE; d’altronde, non si è dinanzi neanche a 
diritti soggettivi, ma esclusivamente ad una espressione formale espressa nello 
statuto che coincide con ciò che è dettato dalla Costituzione795. 
L’art. 20 sancisce che “Tutte le persone hanno diritto a ricevere un adeguato 
trattamento del dolore e cure palliative integrali ed hanno diritto a vivere con 
dignità il processo della propria morte [primo comma]. Tutte le persone hanno 
diritto ad esprimere la propria volontà in forma anticipata, onde attestare per 
iscritto le istruzioni riguardanti gli interventi ed i trattamenti medici che possano 
percepire, che devono essere rispettate, nei termini stabiliti a norma di legge, in 
particolare da parte del personale sanitario, nei casi in cui dette persone non siano 
                                                        
793 Secondo il quale “I poteri pubblici della Catalogna devono promuovere il pieno esercizio 
delle libertà e dei diritti che vengono riconosciuti dal presente statuto, dalla Costituzione, 
dall’Unione europea, dalla Dichiarazione universale dei diritti umani, dalla Convenzione europea per 
la salvaguardia dei diritti umani e da quanti altri trattati e accordi internazionali sottoscritti dalla 
Spagna che riconoscano e garantiscano i diritti e le libertà fondamentali”. 
794 “I diritti e i princìpi del presente titolo non supporranno un’alterazione di regime di 
distribuzione delle competenze, né la creazione di titoli di competenza nuovi o la modifica di quelli 
già esistenti. Nessuna delle disposizioni di questo titolo può essere sviluppata, applicata o 
interpretata in forma tale da ridurre o limitare i diritti fondamentali riconosciuti dalla Costituzione e 
dai trattati e gli accordi internazionali ratificati dalla Spagna”. 
795 Il TC continua richiamando il terzo comma dell’art. 15: “I diritti che il presente statuto 
riconosce ai cittadini della Catalogna possono essere estesi ad altre persone, nei termini stabiliti a 
norma di legge”, e chiarendo, che anche se i diritti riconosciuti nello statuto possono vincolare solo i 
poteri pubblici autonomici ed avere come titolari i cittadini residenti nella CA (come dispone l’art. 
15, co. 1), non vi è alcun pregiudizio che questa titolarità venga estesa ad altri spagnoli ed anche agli 
stranieri, nei termini stabiliti dalla legge. 
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in grado di esprimere personalmente la propria volontà [secondo comma]”: anche 
questo enunciato è stato dichiarato conforme a Costituzione, anche se non risulta 
alcunché nel dispositivo della sentenza. L’art. 20, co. 1, rientra “con perfetta 
naturalità” nel diritto fondamentale di cui all’art. 15 CE, ovvero nel diritto alla vita ed 
alla integrità fisica e morale. Dopo aver chiarito che il diritto a manifestare la propria 
volontà nulla ha a che fare con il c.d. diritto alla morte assistita e con l’eutanasia e 
non vìola il diritto alla vita, si pone l’attenzione sulla constatazione che si impone un 
obbligo al personale sanitario. Quest’obbligo, che avrebbe dovuto essere dichiarato 
incostituzionale alla luce della premessa fatta nella sentenza sulla impossibilità che 
lo statuto disciplini i diritti fondamentali (e secondo le parole del TC, nel caso in 
esame siamo dinanzi ad un diritto che “combacia con il diritto fondamentale alla 
vita” che ne è una sua “manifestazione”), in realtà, risulta essere conforme a 
Costituzione visto che, secondo l’art. 20, la prescrizione in essa contenuta dovrà (e 
potrà) farsi valere “nei termini stabiliti dalle leggi”. La questione inerente l’art. 20 
deve essere rigettata con la previsione che le leggi in parola devono essere quelle 
“competenti a tale scopo in funzione delle materie concorrenti, […] a quelle dettate 
dallo Stato nell’esercizio delle diverse competenze” ex art. 81, co. 1, (“attuazione dei 
diritti fondamentali e delle libertà pubbliche”) e art. 149, co. 1.16, CE, “Sanità estera. 
Fondamenti e coordinamento generale della sanità. Legislazione sui prodotti 
farmaceutici” (FJ 19). 
In ultimo, vi è l’art. 21, rubricato ‘Diritti e doveri nell’ambito 
dell’educazione’796, impugnato in riferimento all’art. 27 CE797. Il tenore dell’articolo 
                                                        
796 “1. Tutte le persone hanno diritto a un’educazione di qualità e ad accedere alla stessa in 
condizioni di pari opportunità. La Generalitat deve stabilire un modello educativo d’interesse 
pubblico che garantisca i suddetti diritti. 2. Ai sensi dei princìpi stabiliti dall’articolo 37.4, alle madri 
ed ai padri viene garantito il diritto che corrisponde loro affinché i loro figli e le loro figlie possano 
ricevere la formazione religiosa e morale che sia consona alle loro convinzioni, nelle scuole di 
titolarità pubblica, nelle quale l’insegnamento è laico. 3. I centri di docenza privata possono essere 
sostenuti con fondi pubblici ai sensi di quanto stabilito a norma di legge, onde garantire i diritti di 
accesso in condizioni di pari opportunità e i diritti alla qualità dell’insegnamento. 4. L’istruzione è 
gratuita in tutte le fasi obbligatorie e nei rimanenti livelli che vengano stabiliti a norma di legge. 5. 
Tutte le persone hanno diritto alla formazione professionale ed alla formazione permanente, nei 
termini stabiliti a norma di legge. 6. Tutte le persone hanno diritto a disporre, nei termini e secondo 
le condizioni stabilite a norma di legge, di aiuti pubblici per coprire le necessità educative e per 
accedere in parità di condizioni ai livelli educativi superiori, in funzione delle loro risorse 
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in esame è manifestamente inocuo rispetto a ciò che è prescritto nell’intero art. 27 
CE assicurando nei medesimi termini il diritto all’educazione. Il riferimento alla 
disposizione statutaria secondo cui l’insegnamento pubblico è laico significa 
esclusivamente che esso non è istituzionalmente un insegnamento riservato alle 
confessioni religiose, senza alcun pregiudizio del diritto dei genitori a che i propri 
figli ricevano nelle scuole pubbliche una formazione religiosa e morale in conformità 
alle proprie convinzioni, così come riconosciuto nella disposizione che risulta essere 
“pienamente rispettosa” verso gli artt. 27, co. 3 e 16798, CE. Il pieno rispetto alla 
Carta costituzionale è assicurato, inoltre, dal rinvio operato all’art. 37, co. 4, dello 
statuto; tale riferimento dissipa qualunque interpretazione non conforme a 
Costituzione che la mera lettera della disposizione potrebbe procurare. 
Come visto da questi tre esempi, il TC ha ammesso la costituzionalità di diritti 
che evidentemente “reiterano” diritti fondamentali, ma senza né svilupparli, né 
regolarli: almeno così dice il TC, e, così facendo, salva l’art. 15, co. 2, che contiene 
una clausola “meramente ridondante”, e l’art. 21, che è una disposizione 
“manifestamente innocua”. Anche quando la lettera del diritto statutario non 
combacia letteralmente con il diritto costituzionale (cioè non si limita a ripeterlo) ne 
ha escluso l’incostituzionalità, ma solo perché espressione di una facoltà implicita 
del diritto fondamentale con il quale si lega (è il caso dell’art. 20) o perché interpreta 
il disposto statutario come chiara esplicitazione del diritto fondamentale (così come 
avviene per l’art. 21, co. 2, statuto). Questa dunque la giurisprudenza del TC, anche 
                                                                                                                                                                                        
economiche, delle loro attitudini e delle loro preferenze. 7. Le persone con necessità educative 
speciali hanno il diritto di percepire l’appoggio necessario che permetta loro di accedere al sistema 
educativo, ai sensi di quanto stabilito a norma di legge. 8. I membri della comunità educativa hanno 
dritto a partecipare alle questioni scolastiche ed universitarie nei termini stabiliti a norma di legge”. 
797 L’art. 27 è composto da dieci commi, di cui si riportano solo i primi tre: “1. Tutti hanno il 
diritto all’educazione. È riconosciuta la libertà d’insegnamento. 2. L’educazione avrà per oggetto il 
pieno sviluppo della personalità umana nel rispetto dei princìpi democratici di convivenza e delle 
libertà fondamentali. 3. I pubblici poteri garantiscono il diritto che spetta ai genitori affinché i propri 
figli ricevano una formazione religiosa e morale che sia in accordo con le proprie convinzioni”. 
798 “1. E’ garantita la libertà ideologica, religiosa e di culto dei singoli e delle comunità senza 
altra limitazione, nelle loro manifestazioni, che quelle necessarie per il mantenimento dell’ordine 
pubblico garantito dalla legge. 2. Nessuno potrà essere obbligato a dichiarare la proprie ideologia, 
religione o convinzioni. 3. Nessuna confessione avrà carattere statale. I pubblici poteri terranno 
conto delle convinzioni religiose della società spagnola e manterranno le conseguenti relazioni di 
cooperazione con la Chiesa Cattolica e le altre confessioni”. 
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se, come più volte sopra sottolineato, la conseguenza diretta, per non dire logica, 
che ci si sarebbe aspettati sarebbe stata quella di una dichiarazione di 
incostituzionalità in quanto i diritti statutari oggetto di ricorso non si limitavano 
semplicemente a trascrivere un diritto fondamentale; per il TC il problema è, 
dunque, di interpretazione della singola disposizione, non ponendosi un vizio 
formale di violazione della competenza. 
2. Riflessioni critiche sulla giurisprudenza costituzionale 
A questo punto del lavoro, dovrebbe essere chiaro che la tesi fin qui avanzata 
non è stata fatta propria dalla più recente giurisprudenza costituzionale; non 
intendendo riproporre le tesi che si sono già esposte in precedenza, ci si limita a 
rilevare l’intrinseca contraddittorietà delle decisioni del TC, il quale, ponendo in 
premessa delle affermazioni metodologicamente appropriate e del tutto 
condivisibili, non giunge tuttavia alle conclusioni attese. 
Solo per fare qualche esempio: il TC parte dalla considerazione che lo statuto è 
norma rigida ed eccezionale il cui contenuto deve essere il più ristretto possibile per 
non limitare ulteriormente il diritto alla partecipazione politica nell’esercizio dei 
poteri costituiti, ma poi, ampliando il contenuto statutario, finisce con il perseguire 
proprio il risultato che voleva evitare; inoltre, pur di riconoscere la legittimità dei 
diritti statutari, estende il (legittimo) riconoscimento dei diritti ‘istituzionali’ anche a 
quelli ‘competenziali’ e, nel farlo, crea una dicotomizzazione del tutto eccentrica fra 
queste due aggettivazioni pur di giungere al riconoscimento di una loro diversa 
efficacia giuridica, mentre avrebbe potuto riconoscere ai soli diritti istituzionali il 
carattere statutario. Ed ancora, il TC prima non riconosce l’art. 139, co. 1, CE come 
limite valido per il riconoscimento dei diritti nello statuto ed in seguito lo utilizza per 
trasformare i diritti in princìpi. In ultimo, non si comprende perché non c’è alcun 
paradosso sul fatto che una legge ordinaria può fare ciò che non può uno statuto, 
ma limitatamente alla disciplina dell’esercizio dei diritti fondamentali e non anche 
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per i diritti statutari: a ben vedere sia nel primo che nel secondo caso, vige il 
principio di competenza. 
È assolutamente indubbio che a partire dalla sentenza 247/2007 si può 
affermare che i diritti costituiscono contenuto legittimo degli statuti, ma fermarsi a 
tale constatazione risulta del tutto limitativo, considerato che agli stessi si fa 
‘indossare una veste impropria’, quella di meri vincoli per i poteri pubblici. 
L’interpretazione conforme a Costituzione fornita dal TC ha riscritto totalmente 
queste disposizioni creando una sorta di incertezza generalizzata sulla reale portata 
di questo ‘nuovo’ contenuto statutario. 
In conclusione, ci si chiede quale, fra le due, sia la tesi dottrinaria accolta dalla 
giurisprudenza del Tribunal. La risposta a tale domanda proviene proprio dalle 
premesse di questo paragrafo: entrambe le tesi, anche se opposte, cercano di essere 
il più possibile coerenti tra di loro e l’incoerenza della giurisprudenza costituzionale 
è sintomo del fatto che il TC ha seguito una terza via al di là delle due prospettate. Il 
TC ha superato la rigida bipartizione tra tesi favorevole e tesi contraria all’inclusione 
dei diritti e dei princìpi negli statuti di autonomia e lo ha fatto riconoscendo tale 
contenuto come legittimo, ma al tempo stesso disattivandolo nella sua portata 
concreta, fino a riscrivere il contenuto medesimo degli statuti. La giurisprudenza 
successiva alla STC 247/2007 continua a non essere del tutto chiara sull’aver o meno 
cambiato la propria doctrina, potendosi avanzare, come visto, interpretazioni 
diverse. Sarà solo la giurisprudenza futura a poter delineare in modo più rigoroso e, 




L’analisi svolta in questo lavoro di Tesi ha preso in riferimento l’ordinamento 
costituzionale italiano e quello spagnolo proponendosi di mettere in rilievo 
l’interpretazione dottrinaria prima, e giurisprudenziale dopo, in merito alla tematica 
dei princìpi e dei diritti come contenuto eventuale (cioè ulteriore rispetto a quello 
costituzionalmente definito) degli statuti di autonomia delle Regioni e delle 
Comunidades Autónomas. 
I legislatori statutari italiani799 e spagnoli hanno inteso il loro ruolo di revisione 
degli statuti previgenti come (legittimo) esercizio di un potere statuente, 
pretendendo di esercitare un potere costituente800, il cui atto conclusivo fosse una 
Carta costituzionale regionale. La relativa rigidità dei testi statutari –secondo questa 
lettura– doveva essere assicurata da un organo di garanzia statutaria, come la 
Consulta, quasi che si trattasse di una piccola Corte costituzionale regionale801. I 
legislatori statutari, viste le premesse da cui essi muovevano (come in uno scenario 
di costituzionalismo sub-nazionale) hanno inteso positivizzare negli statuti il 
contenuto più tipico di un testo costituzionale che è, appunto, quello inerente i 
princìpi e i diritti. Infatti, in tutti gli statuti delle Regioni ordinarie e delle CCAA 
riformate, tale contenuto (non rintracciabile in quello costituzionalmente definito) 
costituisce la parte sostanziale delle nuove Carte statutarie: gli statuti da atti di 
autonomia organizzativa si trasformano, nell’ideale statuente, in norme 
fondamentali tout court dell’autonomia regionale ed autonomica. 
                                                        
799 Parla di una “sopravvalutazione” della potestà statutaria da parte dei Consigli regionali, R. 
CALVANO, I nuovi statuti e le norme programmatiche: nel nostro ordinamento ci sono troppi principi 
fondamentali?, cit., p. 51. 
800 In termini decisamente critici su tale pretesa si è espresso A. D’ANDREA, Statuto regionale 
fra sistema delle fonti e scelte organizzative, cit., per il quale la giurisprudenza della Corte, 
definendo lo statuto come fonte a competenza specializzata, ha inteso “frenare fantasie oniriche 
dei legislatori statutari, fantasie che oltre un irragionevole limite di buon senso potrebbero 
tramutarsi in una irragionevole ma inesistente «pretesa costituente», fonte di equivoci malsani”, p. 
347. 
801 Che non sia così, cfr., per tutti, R. ROMBOLI, La natura ed il ruolo degli organi di garanzia 
statutaria, cit., pp. 93 e ss.; A. SPADARO, Dal ‘custode della costituzione’ ai ‘custodi degli statuti’, cit., 
pp. 7 e ss. 
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Per dire che si era dinanzi ad un mito e non dinanzi alla realtà802 è stato 
necessario il ricorso al giudice costituzionale che, pur se con decisioni sottoposte a 
critica per molti e rilevanti aspetti, ha riportato la fonte statuto al disegno 
costituzionale complessivamente inteso, rimarcando la differenza formale e 
materiale che intercorre tra statuto e Costituzione. In questo senso, la Corte 
costituzionale ha avuto modo di precisare che quando parliamo di statuti “non 
siamo in presenza di Carte costituzionali, ma solo di fonti regionali «a competenza 
riservata e specializzata», cioè di statuti di autonomia, i quali, anche se 
costituzionalmente garantiti, debbono comunque essere in armonia con i precetti ed 
i princìpi tutti ricavabili dalla Costituzione”803; il Tribunal constitucional, da parte sua, 
ha chiarito che, non essendo lo statuto autonomico “espressione di sovranità, ma di 
autonomia”804, la relazione tra statuto e Costituzione si pone in “términos de 
subordinación absoluta”805. Inoltre, l’unico garante della rigidità statutaria è, e 
rimane, l’organo del controllo della costituzionalità. 
I due organi deputati al controllo della costituzionalità negli ordinamenti presi 
in esame, a ben vedere, non hanno posto fine alla (risalente) discussione sulla 
legittimità del contenuto necessario e di quello eventuale, nella misura in cui –come 
si è ampiamente sottolineato– entrambe le Corti non hanno pronunciato decisioni di 
accoglimento, ricorrendo a decisioni di inammissibilità-inefficacia (per quanto 
riguarda la giurisprudenza costituzionale italiana) ovvero a interpretative di rigetto, 
anche nella loro inconsueta accezione mascherata (come nella giurisprudenza 
costituzionale spagnola), ma hanno riconosciuto come (pienamente) legittimo solo il 
contenuto statutario conforme a quello costituzionalmente imposto. Per giungere a 
tale atteso risultato, le Corti hanno cercato di debilitare il contenuto prescrittivo 
dello statuto (in maggiore misura, come si è notato, nell’ordinamento italiano, 
rispetto a quello spagnolo) nella sua parte eventuale. 
                                                        
802 Cfr. S. MUÑOZ MACHADO, El mito del Estatuto-Constitución, cit., pp. 731-753. 
803 Sent. n. 372/2004 (punto secondo del considerato in diritto). 
804 STC 4/1981, del 2 febbraio, FJ 8. 
805 STC 31/2010, del 28 giugno, FJ 3. 
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In tale modo di procedere, si coglie tutta la difficoltà delle Corti costituzionali di 
sindacare nel merito delle disposizioni statutarie che sono entrate a far parte in 
modo consustanziale degli statuti delle autonomie territoriali; in Italia, in particolare, 
tale contenuto è oramai risalente agli inizi degli anni ’70. La giurisprudenza 
costituzionale, però, come è stato rilevato nell’analisi delle decisioni di entrambe le 
Corti, ha (con forza) escluso la possibilità che si possa guardare all’esercizio di 
revisione (o di creazione) statutaria come ad un potere costituente, conseguendone 
l’impossibilità di considerare equiparabile lo statuto con la Costituzione. Proprio a 
seguito di questa premessa, siamo giunti alla conclusione che i diritti fondamentali 
sono tali perché sono quelli (e solo quelli) che hanno copertura a livello (di testo) 
costituzionale. I diritti fondamentali sono tali, cioè, perché si impongono a tutti i 
poteri costituzionali, anche a quello di revisione, e perché ricevono tutele specifiche 
(si pensi su tutte al regime del recurso de amparo in Spagna) in quanto la loro sede 
naturale, dall’art. 16 della Dichiarazione dei diritti dell’uomo e del cittadino, è la 
Costituzione. Riguardo a quest’ultimo passaggio, si è cercato di mettere in risalto la 
differenza che intercorre (o meglio deve intercorrere) tra i diritti fondamentali e i 
diritti statutari. Il luogo normativo dei primi è solo quello costituzionale –e 
diversamente non potrebbe essere, in primis da un punto di vista logico-
costituzionale– attribuendosi la condizione della fondamentalità proprio al carattere 
costituzionale (con conseguenti tutele e garanzie) dei diritti, radicandosi la 
definizione di ‘fondamentali’ nel loro valere indistintamente in tutto il territorio 
statale. Quindi, per definitionem, il diritto fondamentale non può essere riconosciuto 
a livello statutario, perché per sua stessa natura non è in esso contenibile o 
restringibile. Interessante, da questo punto di vista, è stata l’analisi dell’art. 81, co. 1, 
CE, secondo il quale sia le leggi che approvano gli statuti di autonomia sia quelle che 
desarollan i diritti fondamentali sono leggi organiche. Da una prospettiva 
meramente formale si poteva anche argomentare che, essendo gli statuti leggi 
organiche, essi possono rispettare la riserva di legge organica per il desarrollo dei 
diritti fondamentali e delle libertà pubbliche: conclusione, quest’ultima, che è stata 
da noi esclusa, visto che, anche se gli statuti sono formalmente leggi organiche, la 
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loro peculiarità nel sistema è tale che essi non possono essere in alcun modo 
equiparati alle altre leggi organiche e ciò sia rispetto al loro particolare 
procedimento di formazione sia rispetto al preciso ambito materiale che essi stessi 
devono disciplinare. 
Ad una medesima conclusione di inammissibilità dei diritti e dei princìpi nel 
contenuto statutario si giunge anche quando l’oggetto si sposta dai diritti 
fondamentali ai diritti statutari, nell’appartenere, questi ultimi, al più ampio genus 
dei diritti legali. Infatti –e lo stesso vale per i princìpi– i diritti, se non legati in modo 
indissolubile al contenuto necessario degli statuti, costituiscono un’inammissibile 
violazione della competenza statutaria, con ricadute sull’intero ordinamento 
costituzionale, imponendosi al legislatore regionale in attuazione al testo statutario 
(relazione gerarchica), e violando la riserva di competenza che intercorre con le altre 
leggi ordinarie (sia statali che regionali). 
Se così è e se, in entrambi gli ordinamenti, lo statuto è subordinato alla 
Costituzione (anche se, giova ricordarlo, lo statuto nell’ordinamento spagnolo fa 
parte del ‘blocco di costituzionalità’), i princìpi e i diritti ulteriori, in quanto eccedenti 
il contenuto degli statuti ordinari e delle CCAA, devono vedersi investiti da una 
declaratoria di incostituzionalità. Alla luce della giurisprudenza costituzionale 
riportata nei Capitoli precedenti, risulta palese che l’uso del verbo indicativo pare 
essere, al momento, inappropriato, visto che la giurisprudenza delle Corti pare 
andare verso un’altra direzione. Infatti, anche se –come si è ampiamente 
argomentato– le Corti costituzionali italiana e spagnola hanno legittimato la 
presenza del contenuto eventuale negli statuti delle Regioni e delle CCAA, nello 
stesso tempo esse hanno cercato di limitare al massimo la portata di tale contenuto, 
pur non arrivando a pronunciare alcuna decisione di accoglimento dei ricorsi 
presentati. Anche in luogo di conclusione, pare opportuno ribadire un concetto già 
espresso durante il lavoro; ciò che rileva dalla giurisprudenza (prendendo ad 
esempio quella italiana e, in particolare, quella secondo la quale il contenuto 
eventuale dello statuto, pur se inserito in un atto fonte, ha natura solo culturale e 
non anche normativa) è non tanto che la Corte sia arrivata alla conclusione che 
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alcune disposizioni non hanno in sé contenuto normativo, quanto piuttosto che essa 
abbia proceduto con generalizzazioni, producendo una giurisprudenza valevole per 
tutte le norme programmatiche statutarie a prescindere dal loro concreto 
contenuto. Stessa dose di generalizzazione si riscontra nella giurisprudenza del 
Tribunal constitucional che, prescindendo dal concreto contenuto del diritto 
statutario e dalla sua struttura nomologica, ha affermato –potremmo dire per 
definitionem– che i diritti statutari non sono diritti (senza specificare bene quali), ma 
vincoli al legislatore regionale, riconoscendo ad essi, comunque, valore normativo (si 
pensi anche al fatto che il riconoscimento dei princìpi, il loro rispetto e la loro 
protezione informano la legislazione positiva, la pratica giudiziale e l’azione dei 
poteri pubblici). Entrambe le giurisdizioni costituzionali, avendo un parametro per 
molti versi simile, hanno prodotto una giurisprudenza –non paragonabile con 
riguardo al vincolo prodotto– che ha l’obiettivo di denormativizzare il contenuto 
sostanziale-eccedente degli statuti. 
Da tutto ciò deriva che il tema oggetto di analisi continua a mantenere intatta 
tutta la sua attualità, non avendo le Corti prodotto una giurisprudenza definitiva sul 
punto nonché per il fatto che, anche in dottrina, continuano a sussistere diverse tesi, 
per molti aspetti tra di loro inconciliabili806. 
Per concludere, bisogna rispondere ad una domanda (che implicitamente si è 
posta durante tutta la trattazione), cioè se, in riferimento alla questione dei princìpi 
e dei diritti, si sia persa un’occasione e nel caso quale. La risposta a questa domanda 
può essere molteplice dipendendo, essa, dal soggetto che si prende in 
considerazione, che sia questo la Corte, il legislatore statutario, ovvero il contenuto 
stesso. 
Iniziamo dalle Corti costituzionali: queste sicuramente hanno perso (al 
momento) l’occasione di produrre una giurisprudenza chiara e non contraddittoria, 
che non lasci in uno stato di perenne incertezza l’operatore del diritto. La 
                                                        
806 È comunque da notare che sia la dottrina spagnola che quella italiana, tranne qualche 
isolata analisi, tendono a ricondurre il contenuto dei princìpi e dei diritti nel contenuto necessario 
degli statuti, con la conseguenza che le differenze che si pongono sono di tipo interpretativo sulla 
‘estensione’ dell’unico contenuto costituzionalmente legittimo, che è quello necessario. 
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giurisprudenza analizzata non fa proprie le argomentazioni poste dalla dottrina, la 
quale spinge, in modo coerente, verso una anziché un’altra interpretazione; essa, 
piuttosto, scegliendo una via nel mezzo, non riesce a risolvere in modo ultimo e 
definitivo la questione del contenuto eventuale degli statuti. 
Considerando come soggetti i legislatori regionali, si possono riportare le 
parole di chi ha affermato che il dibattito da essi condotto “attorno alle norme 
programmatiche è stato tempo perso e ha indotto ad un equivoco di fondo: che lo 
statuto regionale fosse un documento politico atto a fondare una mitologica 
«comunità regionale», e non un regolamento giuridico rivolto a mettere in un 
corretto ed efficiente assetto il sistema dei poteri della Regione e le sue procedure 
decisionali. Questi, appunto, erano i contenuti necessari dello statuto”807. 
In ultimo, si possono prendere in considerazione i concreti contenuti dei diritti, 
potendosi argomentare che, nella stesura degli statuti, con la mera ripetizione nel 
testo di un contenuto già presente in Costituzione, si è persa un’occasione per un 
loro più ampio riconoscimento. A noi, che non sia così, non pare esservi dubbio, e 
questo per la ragione che il vero operatore era, è e sarà il legislatore regionale che 
doveva, deve e dovrà –sempre beninteso nel rispetto dalla Carta costituzionale– 
promuovere l’attuazione, la tutela e la garanzia dei diritti (in primis costituzionali), 
necessitando questi ultimi di un primario e fondamentale intervento proprio da 
parte del legislatore regionale808. L’attuazione dei diritti ha bisogno di un 
significativo contributo nella pratica dell’autonomia, senza la quale, del resto, si 
violerebbe proprio il principio di autonomia costituzionalmente garantito e tutelato 
dalle Carte costituzionali (italiana e spagnola). 
È in tale quadro che si deve promuovere lo sviluppo dei diritti, non rilevando 
allo scopo la positivizzazione degli stessi nei testi statutari, peraltro non originale 
                                                        
807 Così, testualmente, R. BIN, Dopo gli Statuti c’è molto da fare, cit., p. 253. Similmente G. 
TARLI BARBIERI, Gli statuti ordinari delle regioni nell’ordinamento italiano, cit., p. 489. 
808 “Una conclusione questa che non mortifica per nulla il ruolo delle Regioni, le quali grazie 
anche alle più ampie competenze legislative loro riconosciute dalla riforma del Titolo V, hanno la 
possibilità di svolgere il loro impegno nell’implementazione concreta dei diritti fondamentali (da 
quello alla salute, al diritto allo studio, al diritto all’informazione e così via), senza muoversi su un 
terreno, quello della creazione di nuovi diritti, che è compito semmai del legislatore costituzionale”, 
così P. CARETTI, I diritti fondamentali, Torino, 2011, p. 177. 
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rispetto a ciò che si ritrova già nel testo costituzionale così come nelle leggi 
regionali. L’idea di poter creare tante identità regionali, diverse e distinte tra di loro, 
basate proprio sul riconoscimento di diritti e di princìpi non ha alcuna base in uno 
Stato costituzionale che ritrova l’unico nucleo identitario costituzionalmente 
protetto nel riconoscimento e nella tutela dei diritti fondamentali e dei princìpi 
supremi; questa è in fin dei conti, detto in modo essenziale, la portata del nucleo 
duro delle Carte costituzionali. 
Senza voler svalorizzare l’ampia riforma costituzionale italiana degli anni 2000 
e l’architettura disegnata dalla Costituzione spagnola –in quanto entrambe, e senza 
alcun dubbio, potenziano sempre più l’istituto regionale–, si conclude con l’evidenza 
che solo un convincimento di ‘onnipotenza’ da parte delle Regioni, che consente di 
operare in un quadro di tipo simil-federale (innovato, per l’Italia, o da sempre 
esistente, per la Spagna) e caratterizzato dall’esistenza di pochi limiti, ha potuto 
spingere il legislatore regionale dei due Paesi presi in considerazione a riformare gli 
statuti prevedendo in essi un contenuto eccedente quello costituzionalmente 
definito. Tale pratica non ha trovato (ad oggi) il (pieno) benestare delle due Corti 
costituzionali, anche se la giurisprudenza del Tribunal constitucional non è 
equiparabile alla posizione fatta propria dalla Corte costituzionale, in quanto –oltre 
alla diversa efficacia delle decisioni dei due organi della giustizia costituzionale– solo 
il TC, entrando nel merito della questione, ha rigettato il ricorso riconoscendo al 
contenuto statutario (eccedente quello costituzionalmente definito, ma legittimato 
dal principio dispositivo e dall’essere lo statuto la ‘norma fondamentale 
istituzionale’) natura vincolante per la legislazione autonomica. Così facendo, il TC 
ha comunque garantito il contenuto giuridico delle previsioni statutarie definendolo 
come parametro utilizzabile dallo stesso organo di garanzia costituzionale, a 
differenza di quanto affermato dalla Corte costituzionale italiana che, con una 
decisione di inammissibilità –per ragioni sostanziali anziché formali–, ha ricondotto 
le disposizioni statutarie ad enunciazioni aventi solo, ed esclusivamente, valore 
politico e culturale. 
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